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Nederland moet zich aanpassen aan voortschrijdende
klimaatverandering. Het wordt droger, natter en heter.
Het klimaat verandert sneller dan eerder werd verwacht
enzorgtvoor meer weersextremen: extreme hitte, zware
regenbuien enlangere periodes van droogte. Erontstaan
tekorten aanzoetwater en ook de zeespiegelstijging voor
de Nederlandse kust versnelt. Dat zorgt voor toenemen-
de overstromingsrisico’s enverzilting in de kustgebieden.
Klimaatrisico’s stapelenzich op en kunnen elkaar
bovendien versterken, waardoor de totale impact groter
en anders kan zijn dan verwacht. Zo kan er tegelijk sprake
zijn van extreme neerslag, hoger rivierafvoeren éneen
stormvoor de kust, waardoor water niet goed kan worden
afgevoerd en wateroverlast dreigt. Nederland moet zich
op dezerisico’s voorbereiden enzich aanpassenaan een
snelveranderende realiteit.

Om de gevolgen van klimaatverandering zoveel moge-
lijk te beperken, is reductie van broeikasgasemissies
van groot belang. Klimaatmitigatie zorgt voor het
beperken van klimaatverandering en verkleint daarmee
de adaptatieopgave op de lange termijn, waardoor
grenzen aan adaptatie minder snelin beeld komen. Bij
mitigatiemaatregelen, zoals de aanleg van de energie-
infrastructuur of het tegengaan vanbodemdalingin
veenweidegebieden, is het noodzakelijk om daarbij de
adaptatieopgave mee te nemen en te begroten.

Om Nederland veilig en leefbaar te houden zijn nu
richtinggevende keuzes nodig voor klimaatadaptatie. Er
zijn keuzes nodig die Nederland op koers houden om ook
bijversnellende klimaatverandering klimaatbestendig

te blijven. Met sommige van deze keuzes kunnen we niet
langerwachten. Allereerst om de veiligheid te kunnen
blijven garanderen en de schade van klimaatverandering
op korte termijn te beperken. Maar ook om te zorgen dat
Nederland investeert in een klimaatbestendige toekomst.
Ons voorbereiden kost tijd, en het plannen enimplemen-
terenvan maatregelen kan wel decennia duren, zoals ook
derealisatie van de Deltawerken meerdere decennia
vergde.

De opgave om Nederland sneller klimaatbestendig te
maken en te houden komt bovenop andere maatschap-
pelijke uitdagingen. Er staan grote investeringen op
stapel voor onder meer onze toekomstige energie-
infrastructuur, voor het oplossen van de woningnood, het
versterken van onze defensie, het verduurzamen van de
landbouw en het verduurzamen en concurrerend houden
van onze industrie. Bovendien staat onze directe leef-
omgeving onder druk: de waterkwaliteit voldoet niet aan
internationale normen en de natuur gaat achteruit door de
stikstofproblematiek, klimaatverandering, het verdwijnen
van leefgebied, en milieuvervuiling. Aldeze opgaven
moeten hun plaats vinden in de beperkte ruimte, die
bovendien klimaatbestendiger moet worden gemaakt.
Daarom zijn keuzes nodig.

In dit advies van de Wetenschappelijke Klimaatraad
(WKR) voor de Nationale Klimaatadaptatiestrategie

Advies in het kort

(NAS) van de overheid adviseren we overrichtingge-
vende keuzes voor klimaatadaptatie. De ministervan
Infrastructuur en Waterstaat heeft de WKR gevraagd
input te leveren voor de herziening van de NAS, diein
2026 uitkomt. De WKRricht zich daarbij op de vraag: wat
zijn voor klimaatadaptatie richtinggevende keuzes, als
we de samenhang met klimaatmitigatie meenemen? Hoe
kom je tot adequate en tijdige keuzes?

De WKR gaat in dit advies in op richtinggevende
keuzes in twee domeinen die nodig zijn om Nederland
klimaatbestendig te maken en te houden: ruimtelijke
keuzes en maatschappelijke keuzes.

Ruimtelijke keuzes voor adaptatie

Ruimtelijke keuzes gaan over de vraag waar we het
voorgenomen adaptatiebeleid intensiveren, en waar en
wanneer we kiezen voor transformeren. Op het vlak van
waterveiligheid, wateroverlast, zoetwatervoorziening en
bescherming tegen hitte ziet de WKR keuzes op het ge-
bied van het ruimtegebruik en het watersysteem. Hierbij
moeten ook andere aspecten worden meegenomen, zo-
als natuur, bodemkwaliteit, economie, wonen, landschap,
luchtkwaliteit en maatregelen tegen klimaatverandering.
Bijintensiveren blijft de functie van een gebiedin principe
gelijk enzijn maatregelen nodig om dit zo te kunnen
houden: eris eenintensivering nodig van de bescherming
tegenklimaatrisico’s. Die intensivering kan beperkt zijn,
zoals het slim ‘doorspoelen’ van polders om verzilting
tegente gaan, of heelingrijpend, zoals het afsluiten van
eentoegang naarzee. Hoewelintensiveren in sommige
gebiedenwenselijk of noodzakelijk kan zijn, is deze
strategie bijvoortgaande klimaatverandering niet overal
houdbaar. Dat kan komen door toenemende kosten

en fysieke of ruimtelijke beperkingen, zoals gebrek aan
zoetwater of ruimte voor waterberging en afvoer. Tijdens
de droge zomervan 2018 werd dat bijvoorbeeld duidelijk
toen zoetwater met vrachtwagens naar Zeeland moest
worden gebracht om gewassen te redden. In sommige
gebieden geldt daarom dat ermoet worden getrans-
formeerd: de functie en hetlandgebruik van het gebied
worden zodanig aangepast dat die beter passen bijhet
natuurlijk systeem van water en bodem, en meegroeien
met het veranderende klimaat. Transformeren betekent
een structurele aanpassing in een gebied, waardoor er
ruimte ontstaat voor nieuwe functies. Voorbeeldenvan
transformatieve ruimtelijke keuzes zijn het accepteren
vanverzilting of hogere waterstandeninlandbouw- en
natuurgebieden en het verplaatsen of anders beoordelen
vanlocaties voorindustrie en woningbouw.


















1.1 Achtergrond

Klimaatverandering versnelt. Klimaatwetenschappers
geven aljaren aan dat de opwarming van de aarde

leidt tot toenemenderrisico’s, zoals extreme neerslag,
stormen, hitte-extremen en hetinstortenvan ecosys-
temen. Inde afgelopen jaren werden wereldwijd vele
weerrecords gebroken.'In alle emissiescenario’s van

het Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC)
wordt de 1,5 graden temperatuurstijging ten opzichte van
de pre-industriéle periode (1850-1900)? over ongeveer
tien jaar bereikt, datis tienjaar eerder dan verwacht.34 Bij
voortzetting van het huidige klimaatbeleid schat het IPCC
in dat de opwarming eind deze eeuw tussende 2,2°C en
3,5°Chogerligt danin de pre-industriéle periode. Zelfs
een grotere temperatuurstijging valt niet uit te sluiten.®
De snelheid van de wereldwijde zeespiegelstijging is

de laatste drie decennia meer dan verdubbeld, en ook
langs de Nederlandse kust gaat de zeespiegelstijging
steeds sneller.¢ Naarmate de temperatuur verder stijgt,
zullen de frequentie enintensiteit van hittegolven, ex-
treme neerslag en droogte wereldwijd toenemen. Ook
hetrisico op het overschrijdenvan kantelpuntenin het
klimaatsysteem neemt toe bij verdere opwarming.”® Ook
als de opwarming tijdelijk boven de 1,5 graden uitkomt zijn
eronomkeerbare gevolgen te verwachten, zoals verdere
zeespiegelstijging enverlies van ecosystemen.?10"
Deimpact van klimaatverandering op mens en natuur

is afhankelijk van diverse factoren, maar kwetsbare en
gemarginaliseerde groepen - zoals ouderen, kinderen en
moedersin arme landen - worden over het algemeen het
hardst getroffen.

Een snelle reductie van de uitstoot van broeikasgassen
is essentieel om klimaatverandering te beperken

en adaptatie mogelijk te houden. De temperatuur

op aarde krijgt pas de kans om te stabiliseren als de
broeikasgasuitstoot door de mens naar netto nul gaat.
Hetis duidelijk dat de Nederlandse adaptatieopgave
groter en kostbaarder wordt naarmate de opwarming
toeneemt ende gevolgen,risico’s, schade enverliezen
doorklimaatverandering verder verergeren. Bovendien
kopen we meer tijd om ons aan te passen als we mondiale
klimaatverandering weten te beperken en verkleinen

we de kans dat we tegen de fysieke, ruimtelijke, en
maatschappelijke grenzen van adaptatie aanlopen. Een

! Rippleetal.(2024)

2 InhetKlimaatakkoordvan Parijs is afgesproken de opwarming we-
reldwijd gemiddeld veronderde 2°C te beperken, enzo mogelijk onder
de1,5°Ctenopzichtevande pre-industriéle periode (1850-1900).
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snelle endiepgaande reductie van de mondiale uitstoot
van broeikasgassenis daaromin het directe belang van
Nederland.

Mondiale reductie van broeikasgassen beperkt de
gevolgen van klimaatverandering, maar zal niet kunnen
voorkomen dat de klimaatgevolgen die nu al merkbaar
zijn verder toenemen. Nederland is de afgelopen decen-
nia warmer, natter en droger geworden.’? Sinds het begin
van de temperatuurmetingenin 1906 is de jaargemiddel-
de temperatuurin Nederland met 2,3°C gestegen.’* De
temperatuurstijgingin Nederland verloopt bijna twee keer
zo snel als het wereldgemiddelde (0,4°C per 10 jaar hier
versus 0,2°C per10 jaar wereldwijd). Vooral in de afgelo-
pen 30 jaar ging het snel: de jaargemiddelde temperatuur
steegtoenmet1,1°C." Ook de zeespiegelstijging aan de
Nederlandse kust versnelt: deze bedroeg gemiddeld 1,4
mm perjaarinde periode 1960-1979, en maar liefst 2,9
mm perjaar tussen 1993 en 2021. Dit patroon volgt de
wereldwijde trend van versnelling. Naast een verschuiving
van de langjarige gemiddelden, is ereentoenameinde
kracht, duur en omvang van extreme weersgebeurtenis-
sen als hevige neerslag, hitte en droogte.’®In 2018, 2019,
2020 en 2022 had Nederland bijvoorbeeld te kampen
met ernstige droogte. De jaren 2023 en 2024 waren de
warmste ooit gemetenin Nederland.' In 2019 werd hier
voor het eerst eentemperatuurvanboven de 40°C ge-
meten, ruim 2°C boven het vorige nationale hitterecord.”

Nederland is kwetsbaar voor de gevolgen van
klimaatverandering. Als laaggelegen, dichtbevolkte
deltamet eenintensief ruimtegebruik, strak bemeten
waterhuishouding met weinig buffers voor waterberging
enopvang, eneenopeneconomie is Nederland extra
kwetsbaarvoor de gevolgenvan klimaatverandering.
Doorklimaatverandering neemt hetrisico op overstro-
mingen, hittegolven, wateroverlast, watertekort, bodem-
daling en natuurbranden binnen de eigen landgrenzen
toe. Inrecente jaren heeft dat al meermaals geleid tot
forse schade, bijvoorbeeld door de overstromingenin
Duitsland, Belgié en Limburg van 2021. Hoewel in Neder-
land gelukkig geen doden te betreuren vielen, kwamen
door deze clusterbuiin Duitsland 196 en in Belgié 42
mensen om hetleven. De totale schade in Limburg wordt
geschat op 433 miljoen euro.® Als deze ‘monsterbui’
elderswas gevallen, bijvoorbeeld in Zuid-Holland, had de
schade zelfsin de miljarden kunnenlopen.”” De econo-
mische schade door de extreme droogte in 2018 wordt

2 KNMI(2025b)

3 KNMI(2023)

4 KNMI(2025b)

5 Deltaresen KNMI(2023)

16 KNMI(2025a)

7 40,7°CinGilze-Rijen. Een dergelijke temperatuurisinons huidige
klimaat nog altijd een zeldzaamheid, maarwas zonderklimaatverande-
ringvrijwelonmogelijk geweest (Vautard et al. (2020)).

'® Beleidstafel WateroverlastenHoogwater(2022)

9 Deltares (2022a)



geschat op tussende 450 en 2080 miljoen euro.?° De
schadelast zal ook in Nederland naar verwachting de ko-
mende jaren verder stijgen?, in lijn met de waargenomen
trends in Europa en wereldwijd. 2223

Nederland heeft zich altijd al aangepast aan verande-
rende omstandigheden. We hebben een lange traditie
van technologische en organisatorische vernieuwingenin
het waterbeheer. Die heeft het ons mogelijk gemaakt om
water en bodem steeds meer naar onze hand te zettenen
de schaarse ruimte in ons land optimaal te benutten. De
Deltawerken en het programma Ruimte voor de Rivier zijn
voorbeelden van hoogwaardige bescherming. Ook het
bestuurlijke systeem, waarin langetermijndenken, inte-
graal waterbeheer, een Deltaprogramma en meerjarige
financiering wettelijk zijn verankerd, blijkt in de praktijk
zeer effectief. Nederland is wereldwijd een koploper als
het gaat om waterbeheer. Het Nederlandse waterbeheer
is een belangrijk fundament geweest voor economische
ontwikkelingen.?*

We zullen ons moeten aanpassen om schade enrisico’s
op maatschappelijke ontwrichting te beperken. Dat
doenwe metzogenoemd klimaatadaptatiebeleid. Hierbij
gaat het om het - ruimtelijk en maatschappelijk - aan-
passen aan nieuwe klimatologische omstandigheden.
Voorbeelden van adaptatiebeleid zijn het versterken van
dijken tegen een stijgende zeespiegel en het vasthouden
vanregenwater voor periodes van langdurige droogte.
Hetvermogen van mens en natuur omzich aan te passen
aan klimaatverandering heeft op sommige plekken zijn
grenzen al bereikt, of zal deze in de komende decennia
bereiken.?® Waar adaptatie niet lukt, leidt dit tot extra
klimaatschade enverlies, en dreigen bestaande onge-
lijkheden te worden vergroot.?é Adaptatie gebeurt vaak
stapsgewijs, gefragmenteerd, sectorspecifiek of regio-
gebonden. Daardoor worden de kwetsbaarheden die
voortvloeien uit de voortschrijdende klimaatverandering
niet voldoende (systemisch) geadresseerd.?’

We hebben de tijd, maar geen zeeén van tijd. Het kan
decennia duren om aanpassingen te bedenken, te
ontwerpen en teimplementeren. Omrisico’s beperkt te
houdenzijn tijdige adaptatie enhet meenemenvan de
langetermijngevolgen noodzakelijk. Zo duurde het na
de Watersnoodramp van 1953 nogzo’n 45 jaarvoor de
Deltawerken waren voltooid. De beoogde levensduur
van de Deltawerkenis ongeveer 200 jaar. Ook andere
structuren, zoals wegen, huizen, en energie-infrastructuur
hebben eenlange levensduur. Adaptatie vraagt dus

om een langetermijnstrategie. Maar ook op de korte

20 Ecorys(2019b)

21 VVerbondvan Verzekeraars (2017)
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23 Swiss Re Institute (2024)
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termijnis adaptatie noodzakelijk - het klimaat is immers
alveranderd. Dit uitzich onder andere inde ernstvan
recente wateroverlastin hetregionale watersysteem, de
meerjarige droogte en de vervroeging van het droog-
teseizoen.?8?” Ook het verhoogde risico op (hevige)
natuurbranden vraagt nual om onze aandacht (enis een
‘nieuw’ onderdeel van het adaptatiebeleid). Huidige
maatregelenzijn vooral gericht op de komende decennia
en het faciliteren van de huidige gebruiksfuncties. Dit
terwijl naar verwachting snellere adaptatie en meer
ingrijpende maatregelen nodig zijn om de versnellende
klimaatverandering bij te houden.?° Zo is een versnelling
van de grootschalige dijkversterking nodig om alle dijken
op het gewenste veiligheidsniveau te brengen, maar
liggenwe nog niet op schema om het daarvoor gestelde
doelin2050 te halen.® Eris dus een ‘adaptatiegat’.

We kunnen ons niet oneindig aanpassen met bescher-
ming en zullen ook moeten leren leven met een ander
klimaat. Hoewel we veel kennis en ervaring hebben met
adaptatiemaatregelen, zijn deze maatregelen niet overal
oneindig toepasbaar of schaalbaar. Erzijn ‘zachte’ en
‘harde’ grenzen aan adaptatie.3? Zachte grenzen hebben
betrekking op bijvoorbeeld toegang tot financiering of
bestuurlijke capaciteit; deze zijnin principe op te lossen
met politieke eninstitutionele inzet. ‘Harde’ grenzen
daarentegen hebben betrekking op fysieke of technische
mogelijkheden van adaptatie.®®* Zo kunnen waterkeringen
de dreiging van waterstromen beperken, maar kunnen

ze zoutindringing niet tegenhouden. Daarnaast kunnen
waterbuffers niet volledig voorkomen dat droogte onze
economie of natuur schaadt. Ook kan voortschrijdende
klimaatverandering ons vermogen tot adaptatie negatief
beinvioeden.3* Deze grenzen aan adaptatie vormen een
belangrijke reden om te zorgen dat de adaptatieopgave
haalbaar blijft met een voortvarende mondiale reductie
van broeikasgassen. Tegelijk zullen we moeten leren
leven met klimaatrisico’s. Door ons daarvan bewust te
zijn en ons voor te bereiden worden we als maatschappij
weerbaarder en kunnen we de impact van verschillende
klimaatrisico’s beter opvangen.

De nu voorliggende adaptatieopgave vraagt om
ingrijpende keuzes. Om de gevolgenvan een grilliger
klimaat op te vangen moeten we ten eerste zorgen voor
eentoekomstbestendige ruimtelijke inrichting. Door het
veronachtzamenvan het bodem- en watersysteem (door
verstedelijking, infrastructuur en intensieve landbouw)
zijn de bodemkwaliteit en het watersysteem in kwaliteit
achteruitgegaan. Vooral op plekken waar de bodem-
kwaliteit slechtis en de (fysieke) ruimte om aan te passen
beperkt, wordt het op termijn - en soms al nu - moeilijk

28 KNMI(2024)

22 KNMI(2022)

30 |IPCC(2022¢)C.1.2

st CLO(2024)

32 Dowetal.(2013)

33 Future Earthetal.(2022)
34 Callahan(2025)



omklimaatschade te voorkomen. Ten tweede zullen we
ons als samenleving beter moeten voorbereiden op het
levenin een grilliger klimaat. Door de goede bescherming
tegenwaterinhet verledenis het bewustzijn van klimaat-
risico’s onderveel Nederlanders laag. Ondanks dat de
gevolgenvanklimaatverandering steeds concreter
merkbaarworden, zijn veel Nederlanders nog niet goed
voorbereid op derisico’s. Veel Nederlanders maken zich
weliswaar zorgen over klimaatverandering en de gevol-
gendaarvan, maar nemen dit nog maar beperkt meein
hun dagelijkse beslissingen.3® Ten slotte staat Nederland
voor grote investeringsbeslissingen, bijvoorbeeld op het
gebied van duurzame energie, landbouw en woningbouw,
die de adaptatieopgave beinvioeden. Dit alles betekent
dat er belangrijke keuzes moeten worden gemaakt om
Nederland op de korte enlange termijn klimaatbestendig
te maken. In dit advies bespreken we een aantal rich-
tinggevende keuzes voor het adaptatiebeleid voor
Nederland. Het adviesis bedoeld voor de Nationale
Klimaatadaptatiestrategie (NAS) die in 2026 wordt
vastgesteld. Inde NAS worden belangrijke beslissingen
genomen over hoe Nederland zich voorbereidt op de
gevolgenvanklimaatverandering. Derichtinggevende
keuzes die de WKRin ditrapport identificeert helpenom
op korte termijn betervoorbereid te zijn op de klimaat-
risico’s die we nu alkunnen verwachten. Ze moeten
echtervooral helpen om Nederland op de lange termijn
klimaatbestendig te maken. Niet alleen in ruimtelijke zin,
maar ook in maatschappelijke zin.

1.2 Ditadvies

1.2.1 Adviesvraag

Het doel van dit advies is bij te dragen aan het nationale
klimaatadaptatiebeleid. De ministervan Infrastructuur
en Waterstaat (lenW) heeft voor de herijking van de
Nationale Klimaatadaptatiestrategie (NAS) in 2026 aan de
Wetenschappelijke Klimaatraad (WKR) gevraagd om het
wat, hoe enwanneervanrichtinggevende systeemkeuzes
voor adaptatie inbeeld te brengen. Aan deze adviesvraag
heeft de WKR de samenhang met klimaatmitigatie toe-
gevoegd. Indit adviesrapport richt de WKR zich daarom
op de vraag: wat zijn voor klimaatadaptatie richtingge-
vende keuzes, als we de samenhang met klimaatmitigatie
meenemen? Hoe kom je tot adequate en tijdige keuzes?

1.2.2 Beleidscontext

Dit advies beoogt een bijdrage te leveren aan het
nationale adaptatiebeleid. Dit beleid moet ertoe
bijdragen dat Nederland is voorbereid op de huidige en
toekomstige gevolgen van klimaatverandering. Dit beleid
is vervatin verschillende grote nationale beleidsplannen,
en heeft ook een sterk decentraal karakter: naast het Rijk
spelen provincies en gemeenten een belangrijke rolin de

3% SCP(2025)
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vorming en uitvoering van beleid. We beperken ons hier
totvierbepalende beleidstrajecten:

> Nationale Klimaatadaptatiestrategie (NAS).

De Nationale Klimaatadaptatiestrategieis de
overkoepelende Nederlandse strategie voor
klimaatadaptatie. Deze strategie beschrijft de
belangrijkste klimaatrisico’s voor Nederland en zet
de koers uitomdezerisico’s vanuit verschillende
sectoren aante pakken. De bestaande NAS uit 2016
(NAS16)isin 2022 geévalueerd, met aanbevelingen
over (1) concretisering van doelen, (2) sturing,
codrdinatie enuitvoering, en (3) verbreding van

de aandachtvoormens, cultuur en natuur.®
Voorde NAS26is al een aantal uitgangspunten
vastgelegdin het Nationaal Uitvoeringsprogramma
Klimaatadaptatie.>”

» Nationaal Deltaprogramma. In het Deltaprogramma
werken Rijk, waterschappen, provincies en gemeenten
samen aan de opgave om Nederland zo in terichten
dat we de gevolgenvan de toenemende hitte,
droogte, hevige neerslag en overstromingen kunnen
opvangen. Het uiteindelijke doelis dat Nederlandin
2050 klimaatbestendig en waterrobuust is ingericht.

» NotaRuimte. Vanuit de constatering dat er grote
ruimtelijke opgaven op Nederland af komenener
daarom meerregie nodigis, is onder het kabinet Rutte
IV gestart met de Nota Ruimte. Het voorontwerp
Nota Ruimteisinjuni 2024 naar de Tweede Kamer
gestuurd.® Hierin worden de belangrijkste nationale
keuzes beschrevenvoor de ruimtelijke ordening van
Nederlandrichting 2050 en 2100. Het voorontwerp
besteedt ook aandacht aan de ruimtelijke gevolgen
vanklimaatverandering, bijvoorbeeld op het gebied
van zoetwater en het opvangenvan extreem weer.

» Europese beleidskaders enrichtlijnen. Vanuit
Europazijn erde EU -klimaatadaptatiestrategie ende
Europese Klimaatwet. Daarnaast is klimaatadaptatie
meegenomeninverschillende richtlijnen, zoals de
Europese Richtlijn Overstromingsrisico’s (ROR) en
de Kaderrichtlijn Water (KRW).3? Daarnaast stelt de
Europese Centrale Bank (ECB) eisen aan adaptatie,
zoals met de klimaatrisicostresstest.*9

1.2.3 Werkwijze

Voordit advies heeft de WKR gebruikgemaaktvan
wetenschappelijke literatuur, beleidsdocumenten

en -evaluaties enpublicaties van andere adviesraden
enkennisinstellingen. Daarnaast vonden drie expert-
meetings plaats over1) klimaatrisico’s eneconomie, 2)
klimaatadaptatiein hetlandelijk gebied en 3) rechtvaar-
digheid enklimaatadaptatie. Aan deze expertmeetings

36 Ministerie vanInfrastructuurenWaterstaat (2022a)

37 Ministerie vanInfrastructuurenWaterstaat (2023a)

38 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2024)
3 VanHulst(2025)

40 Europese Centrale Bank (2022)



namendiverse deskundigenuit de wetenschap en
praktijk deel. Tot slot zijn met diverse experts adviesver-
diependeinterviews afgenomen. Inbijlage 1staateen
overzichtvanalle personendie zijn geraadpleegd bijde
totstandkomingvan dit advies. Paragraaf 1.3 geefteen
inhoudelijke verdieping op de gebruikte literatuuren
wetenschappelijke perspectieven. Dit adviesrapport
richtzichalleenop het Europese deelvan Nederland.
Klimaatverandering heeft op de eilandenvan Caribisch
Nederland ook groteimpact. De gevolgenvanklimaat-
veranderingzijn op Caribisch Nederland echteranders
danin‘Europees Nederland’, met een specifieke ruimte-
lijke en maatschappelijke context. Gezien de beperkte
doorlooptijd vandit advies, de noodzaak om een adap-
tatieadvies over Caribisch Nederland met lokale kennis-
partijenvormte gevenenhetfeit dat Bonaire, Sabaen
Sint Eustatius op hetmoment van schrijven alwerken aan
eenklimaatplanpereiland, is Caribisch Nederland geen
onderdeelvanditadvies.

1.2.4 Leeswijzer

Ditadviesis alsvolgt opgebouwd. Hoofdstuk 1bevat
eenoverzichtvanentoelichting op belangrijke theo-
retische conceptendieinditrapport worden gebruikt.
Hoofdstuk 2 behandelt de eersterichtinggevende
keuze, waarin de huidige en toekomstige ruimte voor
klimaatadaptatie centraal staat. Hoofdstuk 3 bespreekt
de tweederichtinggevende keuze, waarbijwordt geke-
kennaarhet vergrotenvan de maatschappelijke weer-
baarheid voorde gevolgenvanklimaatverandering. In
debijlagenzijndelijst van betrokken experts enbegrip-
penlijsttevinden.

1.3 Denken vanuit systeemperspectief

De WKRis gevraagd omrichtinggevende systeem-
keuzes voor het nationale adaptatiebeleid in kaart te
brengen. Indit rapport kiest de WKR ervoor om de term
richtinggevende keuze te gebruiken. De WKR vat rich-
tinggevende keuzes op als beslissingen met gevolgen
voor de lange termijn: ze hebben gevolgen die moeilijk zijn
terug te draaien en starten ontwikkelingen (en stoppen
andere ontwikkelingen) die een bewegingin gang zetten
naar een klimaatbestendig Nederland. Hetis van belang
omrichtinggevende keuzes voor klimaatadaptatie tijdig
te identificeren, betrokkenen hierop voor te bereiden en
de keuze bewust te maken. Richtinggevende keuzes:

» ...maakjevanuit systeemperspectief. Een systeemis
eensamenhangend geheelvan op elkaarinwerkende
onderdelen. Een systeemperspectief voorkomt dat
eenvraagstuk te nauw wordt afgebakend endat er
geenrekenschap wordt gegevenvaninteracties en
samenhang. Een keuze op systeemniveau beinvlioedt
andere onderdelen binnen hetzelfde systeem, of
daarmee verbonden systemen. Zo kan de keuze om
ineenbepaald gebied woningbouw te ontwikkelen
leiden tot een extra opgave voor waterafvoer,
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met gevolgenvoor afvoermogelijkhedenineen
naastgelegen gebied. Of kan het faciliterenvan
landbouw leiden tot een grotere watervraag bij
droogte, die ten koste gaat van de beschikbaarheid
vanzoetwatervoor de industrie of drinkwater.

» ...hebbeneenstructurerende doorwerking.
Richtinggevende keuzes zijn keuzes die in het
heden nodig zijn om ontwikkelingenin gang te
zettenvoordelange termijn.#42Ze bepalen de
oplossingsruimte voor navolgende keuzes, door
deze te vergroten, te verkleinen of te verschuiven.*?
Keuzes uit het verleden zijn zeer bepalend voor
hetheden. Zo ondersteunde de snelle opbouw
van gasinfrastructuurin Nederland de opbouw van
energie-intensieve industriéle sectoren, doordat we
grootschaligen goedkoop aardgas konden leveren.4
Ook waterbeheer, zoals ontwatering enbeheeren
onderhoud van waterkeringen, en de locatie van
stedenen transportinfrastructuur, zijn zeer bepalend
geweest voorhoe Nederland ernu uit ziet. Keuzes uit
hetverleden kunnen dus lang doorwerken: ze creéren
zogenoemde padafhankelijkheid. Dit kan leiden tot
eenlock-in: een situatie waarbij het heel lastig of duur
isom ‘over te stappen’ naar een ander pad,45:46.47.48
Daar staat tegenover dat er ‘bevrijdende’ keuzes
mogelijk zijn die aanzetten tot een nieuwe koers, zoals
het accepterenvanverzilting.

1.3.1 Drie handvatten voor het makenvan
richtinggevende keuzes

Voor het maken vanrichtinggevende keuzes introdu-
ceren we in dit advies drie handvatten: de methode
van adaptatiepaden en de perspectieven vanrecht-
vaardigheid en weerbaarheid. Deze handvatten worden
hieronder uitgewerkt. Bijhet maken vanrichtinggevende
keuzes zijn meer aspectenvan belang, zoals financiering,
economie en geopolitiek. Deze komen in deze studie
zijdelings aan de orde.

» Adaptatiepaden. De uitdaging voor overhedenis
om adaptatie op te knippenin behapbare stappen.
In de keuzes wordt rekening gehouden met de
zekerhedenvan de nu al merkbare gevolgenvan
klimaatverandering en de mogelijke maar onzekere
gevolgen op delangere termijn. Het is daarbij nodig
om flexibel te kunneninspelen op nieuwe relevante
ontwikkelingen. De methode van ‘adaptatiepaden’
(Dynamic Adaptive Pathways Planning, DAPP) kan

4
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worden veroorzaakt door klimaatverandering.?®?92 Het
systeemis nu al kwetsbaar voor klimaatverandering,
doordat landgebruik niet overalis afgestemd op de
huidige of toekomstige eigenschappenvan de bodemen
mogelijkheden en de beperkingenvan het (grond)water-
systeem. Bovendien stelt de maatschappij steeds hogere
eisen aan deze systemen, bijvoorbeeld als het gaatom
leveringszekerheid of waterkwaliteit.

Dit vereist ruimtelijke keuzes. Het is van belang om ver-
der te kijken dan de overwegingenin het heden, om ook
op de langere termijn klimaatbestendig te zijn.?> Dit vraagt
nu keuzes: in welke gebieden gaan we het bestaande
adaptatiebeleid voortzetten, verder optimaliseren en
waar nodig opschalen, om bestaande functies enland-
gebruik te ondersteunen (intensiveren)? Envoor welke
gebieden moetworden nagedacht over fundamentele
verandering van bestaande functies enlandgebruik, om
mee te groeien met klimaatverandering (transformeren)?
Transformerenis nodig om klimaatbestendig te worden
eninsommige gebieden de huidige functies en het
landgebruik te kunnen blijven faciliteren. Alleen door
ruimtelijke keuzes te maken kunnenwe de toenemende
gevolgenvanklimaatverandering het hoofd bieden, en
zoveel mogelijk voorkomen dat klimaatrisico’s overslaan
op maatschappijeneconomie. Dit rapport geeft een
uitwerking van de strategische ruimtelijke keuzes voor
intensivering of transformatie. De tweede richtinggeven-
de keuze besprekenwe in dit advies aan de hand vande
volgende vraag: Waar gaan we als eerste transformeren,
en waar blijven we voorlopig de huidige adaptatiestrate-
gie intensiveren?

Inhoofdstuk 2 werken wij deze richtinggevende keu-
ze uit. Ditdoenwe aande handvanvierarchetypische
gebieden: dalende veenweidegebieden, verziltende
kleigebieden, verdrogende zandgronden en opwar-
mende steden. Daarbij stellen we ons de vragen: Hoe
kanklimaatbestendigheid eenbeslissende factor
worden bijruimtelijke keuzes? Wat is de samenhang
vanopgaveninentussendeze gebieden? Enhoe kan
bestaand beleid sturen op transformatieve oplossing-
en?

1.4.2 Introductie maatschappelijke keuzes: hoe beter
voorbereid zijn op klimaatrisico’s?

We moeten leren leven met toenemende klimaatrisi-
co’s, endat dwingt tot heroverweging van bestaande
afspraken eninstituties. Klimaatrisico’s zullen nooit
helemaal te voorkomenzijn. De overheid kan klimaatri-
sico’s nietin haar eentje opvangen envoorkomen; dit
vraagt ook bijdragen van burgers en bedrijven. De WKR
betoogt daarom dat het adaptatiebeleid moet worden
versterkt door actief beleid te ontwikkelen op het

% PBL(2022)

9 Deltaresetal.(2021)

92 PBL(2021a)

% Algemene Rekenkamer(2023)
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vergroten van maatschappelijke weerbaarheid: we moe-
tenbeterlerenleven metklimaatrisico’s. Hiermee bor-
duurt de WKRvoort op deinzet van de NAS, hetrecente
advies van de WRR?* en de conclusies van de Beleidstafel
wateroverlast en hoogwater®, die alle benadrukken dat
klimaatadaptatie een opgave vooriedereenis. De twee-
derichtinggevende keuze besprekenwe in dit advies aan
de handvan de volgende vraag: Welke veranderingenin
beleid zijn nodig om de samenleving betervoor te berei-
den op huidige en toekomstige klimaatrisico’s?

We krijgen niet vanzelf een samenleving die beter

is voorbereid op toenemende klimaatrisico’s; dat
vraagt om keuzes en actief beleid. Die keuzes zijn erop
gericht om samen weerbaarder te worden en een aantal
vraagstukken daaromheen te beantwoorden. Wie levert
welke bijdrage? Het lijkt duidelijk dat de preventieve ver-
antwoordelijkheid voor dijken langs de kust en de rivieren
primair bij de overheid blijft. Maar wie moet bijvoorbeeld
hetrisico dragenvanwonenin de buitendijkse gebieden?
Moet de overheid dit verbieden, of kunnen bewoners van
risicovolle plekken hunrisico afdekken via bijvoorbeeld
verzekeringen? Deze en andere vragen onderzoeken we
verderin hoofdstuk 3.

% WRR(2025)
% Beleidstafel WateroverlastenHoogwater(2022)






2.1 Intensiveren entransformeren: twee
richtingen voor klimaatadaptatie

Klimaatverandering heeft directe gevolgen voor het
bodem- en watersysteem en vergroot de opgaven voor
zoetwaterbeschikbaarheid, waterveiligheid, water-
overlast en gezondheid.' Dat heeft verschillende oor-
zaken. Zois er de steeds hogere frequentie van extreme
weersomstandigheden. Voor de waterhuishouding werkt
dat twee kanten op, met langere periodes van hevigere
droogte (neerslagtekort en lagere rivierafvoeren) énvan
(hevige) neerslag. De variabiliteit neemt toe en daardoor
ook de kans op extreme buien en extreme droogte.
Omdat het vaker en hevigerregent, neemt de kans op
wateroverlast toe. Omdat het vakerlang droogisende
temperatuur stijgt, neemt de kans op watertekort toe.? Dit
laatste wordt versterkt door een toename van het water-
gebruik door zowel de toenemende hitte als veranderd
landgebruik. Ook nemen hittegolven toe in frequentie,
duur enintensiteit.®

Behalve naar de extreme weersomstandigheden kan
worden gekeken naar de waterafvoer via de groterivieren
die steeds grilliger wordt. De afvoerviamet name de

Rijn zal steeds minder bepaald worden door smeltende
gletsjersinde Alpen en steeds meer door de fluctuaties
inregenval. Hierdoor wordt de Rijn steeds meereen
regenrivier, in plaats van een gemengde sneeuw-/regen-
rivier. Voor alle rivieren in Nederland geldt: lage afvoeren
wordenlager, hoge afvoeren worden hoger. Ook komt de
waterkwaliteit onder druk te staan. Doordat de tempe-
ratuur van het oppervlaktewater stijgt, verandert ook de
ecologische kwaliteit van het water, met gevolgen voor
drinkwaterproductie, ecologie enrecreatie. Daarnaast
kunnen hogere temperaturen en hitte leiden tot negatie-
ve gevolgenvoor de menselijke gezondheid. Tot slot zal
de zeespiegelstijging doorzetten, ook als de uitstoot

van broeikasgassen wereldwijd sterk wordt verminderd.
De snelheid van de wereldwijde zeespiegelstijging is de
laatste dertigjaar meer dan verdubbeld, en ook langs de
Nederlandse kust verloopt deze steeds sneller.#In het
kustgebiedleidt ditin de eerste plaats tot een steeds
grotere opgave om Nederland te beschermen tegen het
zeewater. Daarnaast leidt een hogere zeespiegel tot meer
kweldruk en verzilting, met gevolgen voorlandbouw en
natuurinlaag Nederland, voor de drinkwatervoorziening
envoor de bodemkwaliteit.®

De gevolgen van klimaatverandering beinvioeden de
manier waarop we (zoet)water gebruiken. Zo zien we dat
de landbouwsector kwetsbaaris voor klimaatverande-
ring,® en nu al negatieve gevolgen ondervindt van bijvoor-
beeld droogte en extreme neerslag.” In de kustregio’s

' Deltares(2024c)

2 KNMI(2023)

3 KNMI(2023)

4 KNMI(2025b)

5 Deltares(2018)

6 WKR(2024)

7 Klaverenetal.(2024)
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leidt verzilting van landbouwgrond, een gevolgvan de
stijgende zeespiegel en de inpolderingenin het verleden,
tot beperkingen van de gewasproductie.® Boerenen
tuinders hebben steeds vaker te maken met extremen

als zware regenval enlangdurige droogte. Beregenen
kanvoor verlichting van de droogteproblemen zorgen en
doorspoelen met zoetwater beperkt de verzilting, maar
beidenvergroten ook de druk op het (grond)watersys-
teem. Erzijn beperkingen vanwege waterpeilbehoud voor
infrastructuur en waterveiligheid. Ook zijn er gevolgen
voor de kwaliteit van (grond-)waterafhankelijke natte
natuur. Bovendien staat de beschikbaarheid van ons
drinkwater onder druk.” Door een groeiende bevolking en
economie, en als gevolg van klimaatverandering, neemt
het gebruik van drinkwater toe. Door de combinatie van
het huidige landgebruik en klimaatverandering heeft

de natuur hetzwaar en wordt een aanzienlijk deelvan de
natuurdoelen niet gehaald zonder aanvullende maatrege-
len.' Ook andere sectoren zijn kwetsbaar, bijvoorbeeld
door schade aan funderingen en extreme hitte in de ge-
bouwde omgeving, of door beperking van de capaciteit
van de binnenvaart bij extreme droogte 121314

Naast de gevolgen van klimaatverandering zijn er
andere maatschappelijke en fysieke veranderingen

die de adaptatieopgave vergroten. Zo erodeert de
bodemvanzowel de Rijn als de Maas, doorin het verleden
uitgevoerde kanalisering en zand- en grindwinning.'®* Met
eenlagererivierbodem zakken de waterstanden énde
grondwaterstanden, met gevolgen voor natuur, land-
bouw, watervoorziening, infrastructuur en scheepvaart.
Omdat derivierbodem niet overal even snel zakt, kan
bovendien de waterverdeling veranderen over de punten
waar eenrivier zich splitst.' Economische ontwikkelingen
enwoningbouw vergroten het overstromingsrisico en
daarmee de beschermingsopgave. Ook neemt de (drink)
watervraag toe door bevolkingsgroei. Erwordt steeds
meer beregend tijdens droge zomers. Ook vraagt de
vernatting van het veenweidegebiedin de zomer meer
aanvoer van water uit het hoofdwatersysteem. De oplos-
singenvoor deze opgavenliggen niet enkel binnen het
watersysteem, vanwege de beperkte beschikbaarheid
vanwater. Erzal ook gezocht moetenworden naar oplos-
singen daarbuiten, zoals het beperken van de watervraag,
functieverandering of herinrichting. Bovendien zijn deze
knelpuntenvaak niet op lokaal niveau op te lossen, maar
zijn oplossingen op regionaal of nationaal niveau nodig.”
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Deze toenemende druk op systemen vraagt om struc-
turele en fundamentele keuzes over ruimtegebruik

en watersysteem, waarbij onderscheid kan worden
gemaaktinintensiveren of transformeren.’8 Bijinten-
siveren wordt bestaand adaptatiebeleid voortgezet
enwaar nodig opgeschaald om bestaande functies en
landgebruik te ondersteunen en nieuwe sociaalecono-
mische ontwikkelingen mogelijk te maken. Intensiveren
betekent: doorgaan op de weg dieisingezetinhet
verleden. Hoewel intensiveren in sommige gebieden
wenselijk of zelfs noodzakelijk kan zijn, is deze benadering
niet overal houdbaar door de toenemende kostenen
beperkingen als gevolg van klimaatverandering. Trans-
formeren als adaptatiestrategie betekent daarentegen
een fundamentele verandering van landgebruik en/of
functies, passend bijhet water- enbodemsysteem en het
veranderende klimaat.

Er zijn veel technische mogelijkheden om te blijven
intensiveren. Eris nog veel mogelijk met technische
waterstaatkundige maatregelen, zoals dijkversterking

of verhoging van de pompcapaciteit. Ook meer ruimte-
ljke maatregelenzijn denkbaar en mogelijk, zoals slim
doorspoelen tegen verzilting waardoor minder zoetwater
nodigis. Daarmee kan de ruimte voor grotere variabiliteit
in het huidige watersysteem verder worden opgerekt en
geoptimaliseerd. Maar waterbeheerders moetenzich
steeds meerinspannen om de gewenste waterstaatkun-
dige condities voor zoetwatervoorziening, waterveilig-
heid en het voorkomen van wateroverlast te kunnen waar-
borgen. De aanleg van een woonwijk of industriegebied
betekent meerverharding, en minder noodwaterberging
in het gebied, dus een grotere belasting van het water-
afvoerstelsel. Een verhoging van boezemkades of dijken
met bijvoorbeeld één meter betekent meestal ook een
extraruimtebeslag.’”?° Intensiveren via oplossingenin het
watersysteem vraagt zo steeds meer schaarse ruimte.

Doorgaan op het pad vanintensiverenis niet overal
houdbaar en heeft consequenties. Intensiveren vraagt
op termijn steeds grotere ingrepen, zoals het afsluiten van
de openverbindingen met zee of drastische technische
maatregen om te voldoen aan de watervraag tijdens
droogte. Denk aan het afsluiten van de Nieuwe Waterweg
of het voortdurend uitpompen van water bij de Afsluitdijk
met eentoename van energiegebruik, of het laten mee-
stijgenvan het winterpeil van het IJsselmeer, waardoor
de omliggende dijken versterkt moeten worden. En zelfs
dankunnen niet overal dezelfde condities gegarandeerd
wordenvoor alle huidige en toekomstige functies. We
zien een aantal problemen:

» Bijverdergaande klimaatverandering is erindroge
jarenmogelijk onvoldoende water omin de hele
watervraag te blijven voorzien.?’ De maatschappelijke

8 Deltares (2025a)

¥ Buurenetal.(2024)

20 Kennisprogramma Zeespiegelstijging (2024)
21 Deltares (2024b)

Keuzes voor ruimtelijke adaptatie

impact van droogte neemt toe, zeker bijversnelde
klimaatverandering en zeespiegelstijging. Hierdoor
is ervaker enlangduriger sprake van hitte en droogte,
enis er steeds meerrivierwater nodig omzilte polders
doorte spoelenenominlaatpuntenlangsrivierenen
grote meren ‘zoet te houden’. De zoutindringing via
de sluizen bij lJmuiden heeft dan bijvoorbeeld steeds
vaker gevolgenvoor de natuur, drinkwatervoorziening,
industrie enlandbouw. Of de toegang tot de haven
van Amsterdam wordt minder betrouwbaar, omdat er
bijdroogte beperkingen nodig zijn aan de bediening
van sluizen.?2 Nederland heeft nu al een dringend
probleem met de beschikbaarheid van drinkwater.?®

» Bij extreme of langdurige regenbuien, die
in frequentie en hevigheid toenemen, is er
onvoldoende capaciteit om het water te bergen
ensnel af te voeren. Dit geldt vooral als zo’'n bui
samenvalt methoogwater of eenstorm. Een
voorbeeldis het waterpeilinhet Noordzeekanaal.

Bij extreme regenval kan er door de beperkte
mogelijkheid om dit peil tijdelijk te verhogen een
maalstop worden afgekondigd om wateroverlast

in Amsterdam te voorkomen. Bijeen maalstop
draaien de gemalen niet of minder. Hierdoor kan er
danwateroverlast optredenin de Noord-Hollandse
polders.?*

» Debodem blijft dalen waardoor het ‘badkuipeffect’
verder toeneemt, vooralin het kustgebied omdat
daar ook nog de zeespiegel stijgt. De impact van
een eventuele overstroming neemt toe, doordat de
waterdiepte groteris en het water sneller stijgt als het
misgaat.

» Hogere temperaturen en hitte-extremen hebben
gevolgen voor de menselijke gezondheid
en de kwaliteit van onze leefomgeving.?®
Temperatuurstijging zet de ongelijke toegang tot
koeltemogelijkheden onder druk, met name voor
kwetsbare groepen. Het blijven faciliterenvan
bestaande functies en activiteiten betekent dat we
op termijnkwetsbaarder zijn voor klimaatrisico’s.
Daarbij zijn we nog meer afhankelijk van technologie
en beschermingsmaatregelen en komt de verdeling
van het watervia het hoofdwatersysteem verder onder
druk te staan.

Daaromis nu transformeren een noodzakelijke strate-
gie. Transformerenis een fundamentele verandering van
landgebruik, structuren en/of functies, passend bij het
water- enbodemsysteem en het veranderende klimaat,
met aanvullende maatregelen om mee te groeien met
klimaatverandering. Het meebewegen met het water- en
bodemsysteem en de klimaatcondities betekent dat
ermeer variatie in het waterpeil wordt toegestaan, en
ruimte wordt benut voor wateropslag om wateroverlast
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endroogte te beperken. Ookis hetlandgebruik dan
minder gevoelig voor periodes van een tekort aan water
van voldoende kwaliteit. Denk hierbij bijvoorbeeld aan
minder droogte- enzoutgevoelige gewassen en natuur.
Onsland- enwatergebruik wordt daarmee minder kwets-
baarvoor extremen. Hiermee groeit de opgave voor
dijkversterkingen, zoetwateraanvoer en het vergroten
van de afvoercapaciteit minder snel. De keuze omin
sommige gebieden nu te beginnen met transformeren

is noodzakelijk om de toenemende gevolgenvan
klimaatverandering en grillig weer het hoofd te bieden.
Hetversterkenvan het water- en bodemsysteem kan de
mate waarin klimaatrisico’s overslaan op de maatschappij
en economie beperken. Door te transformeren kan de
fysieke ruimte een sterkere buffer vormen die de grillen
van het veranderende klimaat helpt opvangen.

Kiezen voor transformatie betekent niet dat alles overal
anders moet. De adaptatiepadenvan transformatie en
intensivering sluiten elkaar niet uit; ze zullen vaak naast
elkaar kunnen bestaan en passend zijn voor verschillende
plekken. Soms kanin het ene gebied nog verder worden
geintensiveerd, juist doordat elders gekozen wordt voor
transformeren. Erzijn daarom scherpe keuzes nodigin

de balans tussenintensivering en transformatie van het
landgebruik en waterbeheer.26?’ leder gebied heeft
specifieke uitdagingen envraagt om een eigen, gebieds-
gerichte uitwerking van de ruimtelijke strategie. In elk
gebied leiden de effecten van klimaatverandering tot
een specifieke uitkomst en spelen nog andere opgaven,
bijvoorbeeld voor woningbouw, natuurherstel of maat-
schappelijke transities zoals de energietransitie, voed-
seltransitie en transitie naar een circulaire economie.?® Dit
vraagt om stevige keuzes van de overheid op nationaal
niveau, vanwege de samenhang via het watersysteem,
met een gebiedsgerichte uitwerking en aandacht voor
ruimtelijke verschillen: een oproep die al meerdere malen
werd gedaan vanuit de wetenschap én de maatschap-
pij.?? Bij deze keuzes kan Nederland voortbouwen op de
ruime ervaring die al werd opgedaan met transformeren.
Denk aan het programma Ruimte voor de Rivieren de re-
cent opgestarte versie 2.0 hiervan.®° Andere voorbeelden
zijn® de Marker Wadden32 en het Nationaal Park Nieuw
Land als grootste man-made natuurpark ter wereld.
Noemenswaardig zijn ook de Zandmotor als voorbeeld
van innovatief kustonderhoud?*, de ontwikkeling van drij-
vende woningen zoals op Steigereiland in lJburg®® en ont-
wikkelingenrond landspiegelstijging en getijdennatuur

26 RIi(2024b)

27 Deltaresetal.(2021)

28 WKR(2023)

29 ZiebijvoorbeeldRIi (2024b) enVerlinden en Siemens (2025).
30 Deltaprogramma (2025c)

31 Deltaprogramma (2025c)

32 Natuurmonumenten (2025)

33 Nationaal Park Nieuw Land (2025)

34 Provincie Zuid Holland (2025a)

35 Amsterdam Weerproof (2025)
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zoals in het programma Rivier als Getijdenpark XL in de
regio Rijnmond-Drechtsteden.3¢

De keuzes over waar en wanneer te transformeren en
waar voorlopig te intensiveren moeten wel op tijd wor-
den gemaakt. Transformeren kan grote gevolgen hebben
voor het huidige landgebruik en moet daarom tijdig wor-
deningezet. Duidelijkheid en consistentie hierover geven
burgers en bedrijven de mogelijkheid hierop te anticipe-
ren. Bovendien kan de doorlooptijd van planvorming naar
beslissen enrealisatie flink oplopen.3” Sommige adapta-
tiemaatregelen die op lokale schaal het huidige landge-
bruik faciliteren werken op de korte termijn, maar hebben
op de lange termijn of in andere gebieden negatieve
gevolgen voor de mogelijkheden om ons aan te passen.
Investeringen voor klimaatbestendigheid hebbenimmers
eenlange levensduur enlangetermijngevolgenvoorde
maatschappij. Er zijn criteria nodig die houvast geven bij
het bepalen waar moet worden getransformeerd. Daarbij
staat aansluiting bijhet bodem- en watersysteem wat de
WKR betreft centraal, en moet goed worden bekeken
met welke klimaatrisico’s een gebied te maken heeften
krijgt. Tegelijk zijn andere opgaven en maatschappelijke
doelenvan belang. Daarbijkan worden gedachtaande
noodzaak van een gebied voor woningbouw, de bijdrage
aan een duurzame voedselvoorziening, aan de energie-
transitie of aan natuurherstel. Bijhet gebruik van zulke
criteria zal blijken datintensiveren op sommige plekken
wenselijk of noodzakelijk is, maar dat op andere plekken
transformatie nodigiis.

Bij de keuze voor transformeren speelt rechtvaardigheid
een groterol. Transformatieve keuzes roepen complexe
vragen op over waarden, zeggenschap en kennis, die niet
altijd aansluiten bij bestaande beleidspraktijken eninsti-
tuties. % Bijhet maken van transformatieve keuzes is het
meewegen van verschillende rechtvaardigheidsprincipes
dan ook van groot belang. De keuze voor transformatie
kaningrijpende gevolgen hebben voor gebieden of groe-
penmensen - bijvoorbeeld voor boeren die hun bedrijf
moeten aanpassen of zelfs moeten stoppen. Zonder oog
te hebben voorrechtvaardigheid kunnen transformatieve
ingrepen stuiten op weerstand en kan de publieke steun
voor adaptatiebeleid verminderen.* Transformatie kan
ook positief bijdragen aan het herstellen van bestaande
onrechtvaardigheden, als zulke overwegingen goed wor-
denmeegenomenin de keuzes die worden gemaakt.*°
Om totrechtvaardige, transformatieve adaptatiepraktijk
te komen zal het nodig zijn om bestaande praktijken te-
genhetlicht te houden en te herzienin eenvoortdurend,
reflexief proces.*' Daarbij kan Nederland leunen op de
ervaringen die bijvoorbeeld zijn opgedaan met het pro-
gramma Ruimte voor de Rivier, waarbij transformatieve

36 Provincie Zuid Holland (2025b)
37 HaasnootenDiermanse (2022)
8 Tayloretal.(2025)

39 Baxetal.(2025)

40 Fisheretal.(2025)

4 Tayloretal.(2025)
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Tabel 1: Wat betekent intensiveren en transformerenin vier typisch Nederlandse gebieden? Wat zijn criteria voor de
keuze om te transformeren?

Intensiveren

Bestaand adaptatiebeleid
voortzetten en waarnodig
opschalen om bestaande functies
enlandgebruik te ondersteunen
en nieuwe sociaaleconomische
ontwikkelingen mogelijk te maken

Transformeren

Fundamentele verandering van
functies en landgebruik, passend
bij het water- en bodemsysteem
en het veranderende klimaat, met
aanvullende maatregelen om mee
te groeien met klimaatverandering

Criteria voor transformeren

» Water, bodemen
klimaatrisico’s zijn sturend

» Bovenregionale samenhang via
hoofdwatersysteem

» Bijdrage aanreductie
broeikasgasemissies,
de energietransitie,
voedseltransitie en transitie
naar een circulaire economie

» Afgestemd op de opgaven
voor woningbouw, landbouw,
industrie, gezonde
leefomgeving, natuur en
cultureel erfgoed

Dalende
veengebieden

» Meedalende waterstanden
en optimaliseren peilbeheer.
Waterinfiltratiesystemen,
faciliteren wateraanvoer en meer
pompen voor afvoer

» Vakertekortenin droge zomers
met verzakkingen tot gevolg
en meer kans op wateroverlast.
Belasting hoofdwatersysteemen
toename kosten waterbeheer

» Hogere endynamische
waterstanden, plas-dras voor
beperken bodemdaling en
aangroeiveen, ruimte voor
waterberging op hetland

» Ruimte voor natuur, recreatie
en andere vormen van wonen,
natte teelten, paludicultuur

» Reductie broeikasgasemissies,
minder bodemdaling en
wateroverlast

» Bodemeigenschappen
als doorlatendheid, dikte
van het veenpakket ende
aanwezigheid van kleilagen
» Ruimte voor bergingin het
hoofdwatersysteem (voor te
veel en te weinig water)
Natuurherstel
Cultureel erfgoed: behoud
vanveenweidelandschap en
historische steden

vy

Verziltende » Verzilting tegengaan via » Accepteren verzilting en » Ruimte voor bergingin het
kleigebieden meer zoetwateraanvoer en overstap naar andere gewassen hoofdwatersysteem (voor te
optimaliseren doorspoelen of andere functies veel en te weinig water)
» Vakertekortenin droge zomers » Ruimte voor natuur, » Vruchtbare gronden voor
en meerkans op wateroverlast. recreatie, wonen, gezondere landbouw
Belasting hoofdwatersysteem en leefomgeving » Impactlandbouw enindustrie
toename kosten waterbeheer op gezondheid en natuur,
ruimte voor wonen
Verdrogende » Faciliteren waterafvoerenaanvoer | B Watergebruik verminderendoor | » Ruimte voor bergingin het
zandgronden via kanalen, waar mogelijk ander gebruik en hergebruik, hoofdwatersysteem (voor te
» Vakertekortenin droge zomers, beheren met monitoring en veel en te weinig water)
meer kans op natuurbranden, vergunningen op basis van » Belang voor drinkwater
wateroverlast vanwege beperkte prioritering (ookinhetlicht van
afvoercapaciteit. Belasting » Water betervasthouden woningbouwopgave)
hoofdwatersysteem en toename doormeer ruimte voor » Impact cultureel erfgoed,
kosten waterbeheer water(dynamiek), minder veiligheid (natuurbranden),
onttrekken en meerinfiltreren kwetsbare natuur
» Extensivering landbouw voor
waterkwaliteitsdoelen
Opwarmende » Verkoeling van gebouwen » Herinrichting stedelijke » Leefbaarheid, gezondheid
stedelijke (zonwering, vergroening, airco’s) gebieden: vergroening, » Aandachtvoor
) bijindividuele bewoners waterberging en slimme kwetsbare groepen,
gebieden verkoeling in buitenruimte

klimaatbestendigheid voor
iedereen
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te laten zakken.#’ In droge zomers moet juist meer water
worden aangevoerd vanuit het hoofdwatersysteem,
omdat er meerwater verdampt door zowel de hogere
grondwaterstanden als het warmere klimaat. Dit vraagt
extra aanvoercapaciteit en extra buffersin bijvoorbeeld
de grote meren om het waterin sloten en boezems op
peil te houden. Technischis dit mogelijk, maar het heeft
grote gevolgen voor hetregionale waterbeheer (dijken
en keringen moeten worden versterkt, wat ook ruimte
vraagt). Ook geefthetin droge zomers grote hindervoor
de scheepvaart op de grote rivieren en kanalen. 5%

Als we in het veengebied doorgaan op het pad van
intensiveren, houden we een systeem in stand dat
steeds minder marges heeft en steeds duurder wordt,
terwijl er juist meer marge nodig is om met grotere
klimaatvariabiliteit om te gaan. Er moet dan steeds meer
water snel worden afgevoerd bij hevige buien en aange-
voerd bijdroogte. Dit brengt grote uitdagingen met zich
mee voor het waterbeheer, die nu al gevoeld worden en
waar geen makkelijke oplossing vooris. Ook is er sprake
van afwenteling naar andere gebieden, waar de benodig-
de aanpassingenin de waterinfrastructuur groter worden.
Denk aan hetvergrotenvan de bufferinhetlJsselmeer
om meer water te kunnen leveren, of eenvergroting van
de bufferin het boezemsysteem (bijvoorbeeld van het
Amsterdam-Rijnkanaal) in tijden van extreme regen.

Een transformatieve strategie is om het waterbeheer

en hetlandgebruik aan te passen, met hogere en
dynamische waterstanden, zodat bodemdaling kan
worden gestopt en tegelijk de kwetsbaarheid voor
klimaatverandering vermindert. In deze strategie
worden de grondwaterstanden verhoogd door meer
water op hetland toe te staan en flexibel om te gaan met
de oppervlaktewaterpeilen. Hier zijn meerdere gradaties
mogelijk die sterk bepalen welk landgebruik mogelijkiis.
Hoe dan ook zal het de draagkracht van de bodemen
daarmee het verdienvermogen van boeren beinvioeden.
Een flexibel (grond)waterpeil waarbij erin de winteren

het voorjaar tijdelijk water op het maaiveld mag staan, is
alleen mogelijkin combinatie met eenzogenoemde palu-
dicultuur,52 natte teelten, veenmos, of in combinatie met
bepaalde vormen van natuurontwikkeling. Bij transforme-
renneemt het areaal dat tijdelijk onder water mag staan
bijintensieve neerslag toe. Als hetlandgebruik hierop is

42 Omrop Fryslan (2024)

50 Deltares(2023a)

5T Ministerie vanInfrastructuuren Waterstaat (2019)

52 Paludicultuuris het productieve gebruik vanveengrond bijeenhoge
grondwaterstand. ‘Palus’ betekent moeras. Bijpaludicultuurwordt de
teeltafgestemd op devannature vochtige conditiesvande bodemin
plaatsvanhetaanpassenvande bodem doormiddelvandrooglegging
aande teelt. In paludicultuur staan biomassaproductie, veenbehoud
enecosysteemdienstencentraal.In‘natte teelten’ligt de focus meer
op agrarische productie en optimalisatie van de bedrijfsvoering op
zeernatte gronden. Voorbeeldenvan natte teeltenzijnlisdodde, riet,
miscanthus enwilg, waarbijlisdodde enriet het beste omkunnen gaan
met hogere (grond)waterstanden. Bestmanetal. (2019).
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aangepast, leidt dit niet meer tot schade aan gewassen
en gebouwen. Doorin deze gebieden ‘plas-dras’ situaties
te accepteren neemt elders de kans op wateroverlast af.
De behoefte aan wateraanvoerin droge zomers neemtin
deze strategie deels nog steeds toe, omdat water dichter
aan het maaiveld staat en daardoor makkelijker ver-
dampt. Doordat er meervariatie in grondwaterstanden en
slootpeilen mag zijn, is ermeer marge in het watersysteem
en hoeft erveel minder water te worden aangevoerd
vanuit het hoofdwatersysteem dan wanneer technische
infiltratie- en drainagesystemen wordeningezet.

Criteria die kunnen helpen om gebieden aan te wijzen
voor transformatie zijn gekoppeld aan de eigenschap-
penvan het water- en bodemsysteem, synergie met de
landbouw- en voedseltransitie, waterkwaliteitsdoelen
(Kaderrichtlijn Water, KRW) en natuurdoelen. De
effectenvanvernattingsmaatregelen op bodemdaling en
broeikasgasuitstoot variéren sterk per gebied, afthankelijk
van lokale omstandigheden zoals de doorlatendheid van
de bodem, de dikte van het veenpakket en de aanwe-
zigheid van kleilagen. Er zijn dus ruimtelijke verschillen

in de mate waarin vernattingsmaatregelen bijdragen

aan het terugdringen van emissies door veenoxidatie

en het voorkomenvan bodemdaling. Ook moet een
balans gevondenwordenin het enerzijds verminderen
van CO2-uitstoot (door vernatting) en anderzijds het

niet laten toenemen van methaanuitstoot door té natte
omstandigheden. De ruimtelijke verschillenin bodemda-
lingssnelheid hebben bovendienin de afgelopen eeuw

al geleid tot hoogteverschillen op perceelniveau. Dit
bepaalt mede de kansrijke locaties voor waterberging.
Grotere aaneengesloten veengebieden zijn over het al-
gemeen minder kwetsbaarvoordroogte. Tot slot ligt een
koppeling met de voedseltransitie voor de hand. Hierbij
is een keuze nodig over de rolvan Nederland in de export
van dierlijke eiwitten, tegenover de potentiéle bijdrage
van het veenweidegebied aan bovengrondse en onder-
grondse natuur (onder meer weidevogels) en behoud van
cultuurlandschap met ruimte voor begrazing.53%4

2.2.2 Verziltende kleigebieden

In de verziltende kleigebieden wordt het steeds lastiger
om de gewenste waterkwaliteit te leveren tijdens droge
zomers. Hetlandgebruik inlaag-Nederland is afgestemd
op zoete omstandigheden. Intussen stroomt zout of brak
grondwater als kwel naar het oppervlaktewater en komt
zout zeewater via schut- en spuisluizen het watersys-
teem binnen. Op plekken waar het brakke grondwater
relatief dicht aan de oppervlakte zit (zoals in diepe
polders enin de Zuidwestelijke Delta) zijn gewassen en
natuurlijke vegetatie afhankelijk vanzogenaamde zoete

53 Bosetal.(2023)
54 Houtetal.(2023)



regenwaterlenzen.%® Hier neemt hetrisico op droogte-
schade enzoutschade toe, doordat de regenwaterlenzen
steedsvaker en sneller oprakenin een warmer klimaat

en bijeenhogere zeespiegel. Inde diepere polders en
droogmakerijen (Flevopolders en droogmakerijen van
Noord- en Zuid-Holland) komt de zoute kwel met name
inde sloten terecht. Hieris sprake vanzogenoemde
autonome verzilting door toedoen van de mens: vanwege
de bemaling en bodemdaling door inklinking wordt het
brakke grondwater omhoog getrokken. Om dit water

te gebruiken voor beregening moeten de sloteninde
zomerworden doorgespoeld. Ook zijn sommige natuur-
gebieden (zoals de Vechtplassen) afhankelijk van het
‘zoetspoelen’ van sloten.

Intensiverenin verziltende kleigebieden is kostbaar

en op de lange termijn onhoudbaar. Om het huidige
landgebruik te faciliterenis nu al veel doorspoelwater
nodig. In grote delenvan laag-Nederland (Friesland,
Noord-Holland, Zuid-Holland, Utrecht en Flevoland)is
grofweg 50% van het totale benodigde aanvoerwater uit
de groterivieren bedoeld voor het doorspoelen van pol-
ders enboezems.% Voortzetting van de huidige strategie
geeft een steeds grotere doorspoelvraag, terwijl erin

de toekomst juist minder zoetwater beschikbaaris door
afnemenderivierafvoerenin de zomer. Naast doorspoe-
ling neemt de watervraag voor peilbeheeren beregening
inlaag-Nederland toe als het klimaat opwarmt, zeker
wanneerin de veenweidegebieden vernatting plaats-
vindt. Zeespiegelstijging zorgt daarbijvoor een hogere
kweldruk en dus meer ‘zoutvracht’ naar het oppervlakte-
water. Bij een halve meterzeespiegelstijging veroorzaakt
dit - bij gelijkblijvende eisen aan het zoutgehalte van

het opperviaktewater (ten behoeve vanlandbouw en
natuur) - al een verdubbeling van de zoetwatervraag
voor doorspoeling.’” De zoetwatervoorziening komt

dus meeren meeronder druk te staan en kanzonder
aanvullende maatregelen op termijn niet meer voorzien
in de totale watervraag.%® In een pad vanintensiveren

zou de opslag- en aanvoercapaciteit vergroot moeten
worden. Technischis dit mogelijk door bijvoorbeeld het
peilbeheervan de grote meren aan te passen. Maar dit
heeft wel gevolgenvoor de dijkversterkingsopgave. Ook
zou het doorspoelen efficiénter kunnen, namelijk door
ditinruimte entijd beter af te stemmen op de actuele
vraagvan water, en beterrekening te houden met kennis
over de zouttolerantie van gewassen.* Hiermee kan het
uiteindelijke keuzemoment nog wat worden uitgesteld,
maar op een gegeven moment is het water steeds vaker

55 Regenwaterlenzenzijn dunnelagenzoetwaterdie ontstaanwanneer
neerslagde bodeminsijpeltenzichbovenhetzoutere grondwater
ophoopt. Inzoute kwelgebiedenzijn deregenwaterlenzenvan groot
belangvoordelandbouw omdat ze vaak de enige zoetwaterbron zijn

envoorkomendat (te) zout kwelwater schade aanbrengtaan gewassen.

56 Deltares(2020a)
57 Deltares (2022b)
58 Deltares(2024b)
59 Deltares (2017)
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niet meer beschikbaar. Eris dan geen beregening uit
oppervlaktewater meer mogelijk, en zoete natuurgebie-
denverzilten. Ookin de gebieden die afhankelijk zijn van
regenwaterlenzen wordt het bodemvocht uiteindelijk te
zoutvoor de huidige teelten. Uiteindelijk zal aanpassing
van het landgebruik dus onvermijdelijk zijn. Wanneer dit
punt wordt bereikt is afhankelijk van acceptatie van scha-
de ende snelheid van klimaatverandering, maar dit kan al
in de komende decennia plaatsvinden.

Transformeren houdt in dat verzilting wordt geaccep-
teerd en niet meer alle gebieden zoet worden gespoeld.
Hierdoorzal een deel van de landbouw- en natuurgebie-
den te maken krijgen met brakkere sloten waaruit niet
meer kanworden beregend. Dit betekent een overstap
naar andere gewassen die niet of minder afhankelijk zijn
van beregening uit oppervlaktewater. Eenvoorbeeld zijn
de kerngebiedenvan de bollenteelt, omdat deze door
deligging gevoelig zijn voor zeespiegelstijging enhoge
eisen stellen aan de kwaliteit van het beregeningswater.
Doorminder strenge eisen te stellen kan de totale door-
spoelvraag almet 40% worden gereduceerd.®® Dit kan
ook gevolgen hebbenvoor natuurdoelen en moet daar-
omworden beschouwd in samenhang met natuurbeleid.
Of de eventuele zoutschade door beregening met brak
water opweegt tegen de droogteschade door niet be-
regenen, is nog onderwerp van onderzoek en uiteindelijk
een bedrijffseconomische afweging. Afhankelijk van de
liggingis technische innovatie mogelijk om zelfvoorzie-
nend te worden, zoals drainagesystemen die regenwater
innatte periodes infiltrerenin de bodem enditindien
nodig weer oppompen.®"$2

Om tot een keuze te komen over welke gebieden

nog kunnen worden doorgespoeld en waar verzilting
(stapsgewijs) wordt geaccepteerd, moet ook gekeken
worden naar de samenhang met de voedseltransitie.3¢
Zeekleibodems zijn uitermate voedzaam en draagkrach-
tig, wat ze geschikt maakt voor de verbouw van voedsel-
gewassen zoals aardappelen, bieten, mais en graan.¢®
Vanuit nationaal landbouwperspectief kan het wenselijk
zijn omjuist deze gebieden te blijven faciliteren voor
voedselproductie, enhet doorspoelbeleid daarop af te
stemmen zodat wateraanvoer voorvoedselproductie
voorrang krijgt.% Een ander criterium voor de selectie van
gebiedenvoor transformatie kan zijn de mate waarin deze
gebieden kunnenbijdragen aan het verbeterenvan de
waterkwaliteit en het verminderen van gezondheidsrisi-
co’svoor de mens, bijvoorbeeld door gewasbestrijdings-
middelen.
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2.2.3 Verdrogende zandgronden

In de hogere zandgebieden van Nederland versterkt
klimaatverandering de verdrogingsproblemen die
sinds de jaren 90 spelen. De Rijksoverheid erkende

de verdroging van natuurgebieden alinde jaren 90 als
belangrijk milieuprobleem, samen met vermesting en
verzuring.¢86970\/erdroging is een structurele daling

van grondwaterstanden, waardoor de natuurwaardenin
grondwaterafhankelijke natuurgebieden achteruitgaan
en zeldzame soorten onder druk staan of zelfs uitsterven.
Hetintensiveren van het ontwateringsstelsel heeft de
mogelijkhedenvoorlandbouw op arme envan oorsprong
natte gronden vergroot, en daarmee bijgedragen aan

de sociaaleconomische ontwikkeling van het platteland.
Ontwatering heeft voor grofweg 30% bijgedragen aan
de verdroging van natuurgebieden. Ongeveer 60% van
de structurele daling van de grondwaterstand is het
gevolgvan (diepere) grondwateronttrekkingen voor
drinkwater. Door klimaatverandering komen droge
zomers vaker voor, waardoor het verdrogingsprobleem
wordt versterkt. In de meerjarige droogte van 2018-2020
is 4-20% van de natuur onherstelbaar beschadigd.”
Nieuwe woningen vergroten daarbij de drinkwatervraag,
die deels uit grondwater moet komen. Ook reageren
boeren op de droogte door meer beregeningsinstallaties
aan te leggen.”? Deze ontwikkelingen vergroten de druk
op het grondwatersysteem.

Ook als het gaat om wateroverlast zijn er uitdagingen

in de hoge zandgronden. Meerintensieve buien worden
steeds moeilijker om te verwerken (beken overstromen
vaker) en de afvoercapaciteit van het regionale watersys-
teemis mede afhankelijk van het kunnen lozen op de gro-
terivieren. Het hoogwaterin Limburgvan 2021is hiereen
voorbeeld van. Hierbijwaren de waterstanden op de Maas
zo hoog datregionale beken hun water niet meer kwijt
konden. De extreme neerslag leidde tot eenrecordafvoer
en overstromingen vanuit de regionale wateren.”? Dit laat
ook zien dat het regionale watersysteem meerruimte
nodig heeft om afvoerpieken te verwerken; dat gaat niet
goed samen metintensieve landbouw in beekdalen.

De structureel lage grondwaterstanden zijn inmiddels
ook een bedreiging voor de landbouw, industrie en
drinkwatervoorziening. Tot 2018 werd verdroging vooral
gezien als probleem voor (deels door Natura-2000
beschermde) grondwaterafhankelijke (natte) natuur-
gebieden. De droogtesvan 2018-2020 en 2021-2022
hebben echterlatenzien dat structureel lagere grond-
waterstanden ook voor grondgebonden landbouw een
probleem vormen: zij kunnen hierdoor droogtes niet meer

¢7 Ministerie van Verkeeren Waterstaat (1990)
%8 Witteetal.(2020)

62 Beersmaetal.(2004)

70 STOWA (2025)

I Witte etal. (2024)

72 Signaalgroep Deltaprogramma (2023)

73 Deltares (2023b)
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overbruggen.’* Bovendien kunnen beken die regelmatig
droogvallen moeilijk voldoen aan de KRW-richtlijnen.
Doordat het grondwatersysteem onder druk staat willen
provincies steeds vaker de onttrekkingsvergunningen
niet uitbreiden. Ditis een probleem voor drinkwaterbe-
drijven die eenleveringsplicht hebben voor de groeiende
bevolking.”®7¢ Ook worden nieuwe aanvragen voorindus-
trie en datacenters niet meerzomaar gehonoreerd.

Het pad vanintensiveren werkt verdere verdrogingin
de hand. Als we overal economische gebruiksfuncties,
de landbouw en huishoudens blijven faciliteren vanuit
het grondwatersysteem, zal de grondwaterstand verder
dalen enzullen de gevolgenvan droogte steeds groter
worden. Meerdere drinkwaterbedrijven onderzoeken
momenteel alternatieve bronnen van drinkwater. Het
identificeren en beoordelenvanlocaties en de daadwer-
kelijke aanleg vragen echter veel tijd.

Een transformatieve strategie is gericht op het verho-
genvan de grondwaterstand. Zo verbetert de kwaliteit
van natuurgebieden. Het systeem wordt als geheel
minder gevoelig voor klimaatverandering en minder
kwetsbaar voor natuurbranden.” Het zoekenis naar
maatregelen die het grondwatersysteem ‘herstellen’ en
tegelijk wateroverlast verminderen. Dit betekent ook

dat niet alle watergebruikers (landbouw, industrie) overal
maximaal gefaciliteerd kunnen worden. Huishoudens en
industrie moeten gestimuleerd worden om zuiniger om
te gaan met water, bijvoorbeeld door hergebruik van af-
valwater en gescheiden systemen. Dat kan bijvoorbeeld
door middel van beprijzing worden bereikt. Water beter
vasthoudenin het grond- en opperviaktewatersysteem
kan door bufferzones aan te wijzenrond de meest
kwetsbare natte natuurgebieden. Daarbinnen wordt het
ontwateringssysteem minder gericht op snel afvoeren
(sloten dempen, hogere peilen). Hierdoor zullen de water-
enbodemcondities veranderen, met gevolgenvoorde
landbouw. Om het grondwatersysteem beterin balans
te brengen zal een combinatie nodig zijn van meer water
vasthouden, minder onttrekken en meerinfiltreren. Het
extensiveren van landbouw en omvormen van veel water
vragend naaldbos naarloofbos en open viaktes kan daar-
aan bijdragen.” De keuze voor welke gebieden als eerste
gaan transformeren hangt samen met natuurdoelen, en
is te koppelen aan de benodigde extensivering van de
landbouw om waterkwaliteitsdoelen te halen.
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2.2.4 Opwarmende steden

Door het hitte-eilandeffect kan de luchttemperatuur

in stedelijk gebied hoger zijn dan in het landelijk
gebied.”8° De aanwezigheid van veel beton en asfalt,
gecombineerd met weinig wind en groen, zorgt ervoor
dat de temperatuurin steden zowel overdag als ‘s nachts
hogerligt. Het temperatuurverschil tussen de stad en het
buitengebied kan oplopen tot wel 8 °C (in de nacht).®!
Ook binnen de stad zijn er grote temperatuurverschillen.
Groen zorgt ervoor dat een gebied minder opwarmt.
Arme wijken hebben doorgaans minder groen en zijn
daardoorrelatief vaak warme wijken. De hoeveelheid
openbaar groenin steden neemt bovendien af.?2In de
vier grootste gemeenten (Amsterdam, Rotterdam, Den
Haag en Utrecht)is 70% van de buurten ‘versteend’. Inde
afgelopenvijf jaaris de ‘verstening’ in dertig grote en mid-
delgrote gemeenten met ruim 7% toegenomen. Dit komt
doordat het oppervlak aan openbaar groenis afgenomen
ende hoeveelheid openbaar groen niet meegroeit met
het aantal woningen.8?

Bij hoge buitentemperaturen neemt ook de binnentem-
peratuur toe. Mensen brengen veel tijd binnenshuis door.
Slecht geisoleerde woningen en woningen zonder goede
zonwering kunnen flink opwarmen tijdens warme perio-
den, terwijl goed geisoleerde woningen zonder adequate
ventilatie- of koelingsmogelijikheden eenmaal opge-
warmd de warmte niet snel kwijtraken.845 Als woningen
bijhoge nachtelijke temperaturen niet kunnen afkoelen,
worden de bewoners meer blootgesteld aan warmte.

Ze kunnenimmers lastig herstellen van de hitte. Het
eigenhandelenvan bewoners tijdens een hitteperiode
(gordijnen open/dicht, raam wel/niet open, moment van
luchten) kan enkele graden verschilmakeninhoe hoog de
binnentemperatuur oploopt.8¢

Hogere temperaturen en hitte kunnen een negatieve
impact hebben op de gezondheid, zoals hittestress
(vermoeidheid, spierkramp, uitdroging, hartproble-
men, effecten op het zenuwstelsel, hitteberoerte) en
mentale gezondheidsproblemen (concentratieverlies,
stress, angststoornissen en depressie).?” Daarnaast kan
hitte zorgenvoor slechtere slaap, lagere arbeidsproduc-
tiviteit en agressief gedrag.®® Bepaalde groepeninde
samenleving lopen een hogerrisico, omdat ze gevoeliger
zijn (zoals kleine kinderen, ouderen of mensen met een
chronische ziekte) of omdat ze meer aan hitte worden
blootgesteld (zoals bewoners van sterk versteende

~
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wijken of mensen met een buitenberoep). Hitte kan ook
de kwaliteit van de leefomgeving negatief beinvioeden.
Bijvoorbeeld door verslechtering van de luchtkwaliteit
doorsmogvorming of een grotere blootstelling aan scha-
delijke uv-straling, of doordat stedelijk groen en natuur
uitdrogen.

Inbeleid is steeds meer aandacht voor vergroening en
voor hetinformeren en waarschuwen via nationale en
lokale hitteplannen. Het (gemeentelijke) groenbeleid
zou echter ambitieuzer kunnen zijn door vaker concrete
doelen of normenvoor groeninenomde stad vast te
stellen.®” Het Nationale Hitteplanis sinds 2007 meerdere
keren geactiveerd op momenten dat het KNMl code
geel of code oranje uitgaf. Het RIVM informeert dan
organisaties, (zorg)professionals en mantelzorgers over
de verwachte hitte. Naar verwachting zal het Nationale
Hitteplanin de toekomst vaker worden ingezet, ook
voor een situatie met code rood. Met behulp van lokale
hitteplannen kan bij acute hitte snel actie worden onder-
nomen om burgers, en vooral risicogroepen, basale
maatregelen te laten nemen. Voorbeelden daarvan zijn
het omlaag doenvan de zonwering, het dragenvan lichte
katoenen kleding, slimventileren, extra pauzes nemen
envoldoende water drinken. Steeds meer gemeenten
hebben eenlokaal hitteplan als onderdeel van de hitte-
aanpak.?® Voor nieuwbouwwoningen zijn er eisen om het
risico op oververhitting te beperken. Voor collectieve
koeloplossingen, zoals koelen via warmtenetten of het
creérenvan lokale koelteplekken, is erechternog geen
beleid. Een effectieve aanpak van de hitteproblematiekin
stedelijk gebied vraagt om goede samenwerking tussen
verschillende disciplines eninstanties in het ruimtelijke en
sociale domein. In een aantal gemeenten, zoals Utrecht,
Nieuwegein en Vijfheerenlanden, wordt bij de uitvoering
daarom nadrukkelijk de koppeling gemaakt met thema’s
als gezondheid en sociale weerbaarheid. Erzijn echter
ook gemeenten waar het onderwerp hittestress nog
minder leeft en de koppeling met andere thema’s niet of
nog onvoldoende wordt gemaakt.”!

Grootschalige vergroening blijft nu uit en er is slechts
beperkte aandacht voor hoogrisicogroepen ende
ongelijke toegang tot koeltemogelijkheden. De verant-
woordelijkheid voor verkoelingin de woning ligt nu vaak
bijindividuele bewoners, zeker bij bestaande bouw. Er
wordt wel gesteld dat de warmste wijken vaak ook de
armste wijken zijn, met bewoners die om verschillende
redenen al een slechtere gezondheid hebben.”? Deze
bewoners hebben bovendien minder geld en mogelijk-
heden om zelf voor verkoeling van hun woning te zorgen.
Het omlaag brengen van de buitentemperatuur door

het creérenvan meer groen en het goed integrerenvan
waterpartijenin deze wijken kan hun situatie verbeteren.
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staat."”

Daarnaast zijn de economische activiteitenin de Rijn-
mond sterk afhankelijk van de open verbinding met
zee voorde logistiek van grondstoffen en producten.
Maar doorzeespiegelstijging enlagerivierafvoeren
neemt de verzilting in derivieren toe. Het zeewater
kanvia de Nieuwe Waterweg en Nieuwe Maas steeds
verderbinnendringen en bedreigt daarmee inname-
puntenvoor drinkwater, industrie enregionale zoet-
watervoorziening.""®"? Op termijn kan dit ertoe leiden
dat onvoldoenderivierwater beschikbaaris omaan
delandelijke watervraag te voldoen. Dit maakt struc-
turele keuzesin het waterbeheernoodzakelijk, en
heeft gevolgenvoorandere gebieden.'20121.122

Meer samenhang tussen mitigatie en adaptatie kan
bijdragen aan betere afstemming en synergie, en helpt
omrichtinggevende keuzes te maken.'?3124125 |n het
beleid zijn adaptatie en mitigatie nog vaak gescheiden
velden. Daar waar maatregelen voor mitigatie vooral
worden genomen binnen de energie-, industrie- en
mobiliteitssector en de gebouwde omgeving, richten de
maatregelen voor adaptatie zich met name op de water-
en natuursector. De landbouwsector vormt hierop een
uitzondering omdat deze zowel mitigatie- als adaptatie-
maatregelen vereist. Beide vereisen echter langetermijn-
keuzes en eenintegrale afweging met andere opgaven
zoals woningbouw, natuur, economie en landbouw. De
ruimtelijke keuzes die worden gemaakt in het licht van
mitigatie zijn richtinggevend. Zo wordt de infrastructuur
die nodigis voor de energietransitie voor de lange termijn
aangelegd, en gaathet om kostbare, ruimtevragende
ingrepen, die nieuwe bewoners en economische
ontwikkelingen aantrekken.'?¢ Nieuwe infrastructuur

kan economische ontwikkeling aantrekken en daarmee
zorgenvoor een toenemende vraag naar waterveiligheid,
ennaar waterbeschikbaarheid vanwege de behoefte aan
koelwater. Omgekeerd geldt dat ook: adaptatiemaatre-
gelenkunnen een positieve of negatieve bijdrage leveren
aan de mitigatieopgave. Omdat veel van de maatregelen
voor mitigatie en adaptatie eenruimtelijke component
hebben vraagt dit om ruimtelijke afstemming. Oog voor
deze samenhangis daarom belangrijk.

Ookinvesteringen in de woningbouw kunnen de adap-
tatieopgave verder vergroten, bijvoorbeeld in het geval
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van de geplande woningbouw in de polder Rijnenburg
bij Utrecht. In het licht van de woningbouwopgave, en
de bouwvan 900.000 woningen totenmet 2030, werd
naar de laaggelegen polder Rijnenburg gekeken voor
grootschalige woningbouw.'” Hoogheemraadschap De
Stichtse Rijnlanden (HDSR) was kritisch over de plannen.'?8
De polder heeft eenzakkende veenbodem; delen ervan
liggenlaagenzijn daarmee gevoelig voor wateroverlast
bij extreme neerslag. Het hoogheemraadschap heeft de
hoeveelheidregendiein2021in Limburg viel geprojec-
teerd op het gebied.'” Hieruit bleek dat een groot deel
van Rijnenburginzo’n situatie onder waterzou komen te
staan.” De polderwas een mogelijk zoekgebied voor
het bovenregionale watersysteem, zodat hier bij extreem
weer water tijdelijk kan worden geborgen.'® De keuze
voorwoningbouw kan daarmee betekenen dat noodza-
kelijke waterberging naar andere gebieden moet worden
verplaatst, en vergroot zo de adaptatieopgave elders.

Het perspectief van klimaatadaptatie wordt steeds
vaker meegenomen in besluitvorming, maar delft nog
te vaak het onderspit. Van oudsheris het waterschap
verantwoordelijk voor het waterbeheer en de borging van
het ‘waterbelang’. Inde Omgevingswet is de weging van
het waterbelang als volgt geregeld: bij de vaststelling van
eenomgevingsplan moeten gemeenten de gevolgen
voor het beheervan watersystemen ‘meewegen’. Er
gelden geenregelsvoorhoe de gemeente de waterbe-
heerder hierbijbetrekt. De Raad voor de leefomgeving en
infrastructuur (Rli) heeft al geconstateerd dat de inbreng
van de waterbeheerder daardoor nog steeds onvoldoen-
de meeweegt. Ditkomt doordat de locatiekeuze voor
gebiedsontwikkeling op het moment van deze weging
vaak al is gemaakt.'®2'33 Juristen geven aan dat de wette-
lijke verplichting omrekening te houden met het beheer
van watersystemen moet worden uitgebreid door de
weging van het waterbelang ook verplicht te stellen bijhet
vaststellen van nationale, provinciale en gemeentelijke
omgevingsvisies en programma’s.'4135 Zo kan het water-
belang 66k op bovenregionaal niveau worden gewogen,
niet alleen binnen een gemeente.

Een ander juridisch aanknopingspunt voor het vroeg-
tijdig inbrengen van de toekomstige adaptatieopgave
in de planvorming van overheden is de milieueffec-
trapportage (mer), en dan specifiek de plan-mer-pro-
cedure. Een plan-mer moet worden opgesteld voor
overheidsplannen en programma’s die kaderstellend zijn
voor grootschalige toekomstige projecten, bijvoorbeeld
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Hoewel dit niet betekent dat ontwikkelaars klimaatrisico’s
niet meenemenin gebiedsontwikkeling, kan wel gesteld
worden dat de prikkel om dit te bevorderen grotendeels
ontbreekt.

Het waterschap kan de extra kosten voor het waterbe-
heer, die het gevolg zijn van een nieuwe gebiedsontwik-
keling, niet goed doorberekenen aan de veroorzakers.
Waterschappen mogen een omgevingsvergunning
weigeren of extra voorwaarden stellen wanneer een
ontwikkeling het watersysteem direct beinvloedt, of
plaatsvindt binnen het ‘beperkingsgebied’ rond water-
keringen en watergangen. In andere gevallenzijn de
juridische mogelijkheden omin te grijpen beperkt, zelfs
als het waarschijnlijk is dat de ontwikkeling op de lange
termijn gevolgen heeft voor de waterveiligheid of het
functionerenvan het watersysteem.'”® Nieuwe gebieds-
ontwikkeling kan ook leiden tot hogere kostenvoor het
waterschap zonder dat er directe gevolgen zijn voor het
watersysteem. Dit soort kosten kan het waterschap niet
dwingend bijde initiatiefnemer neerleggen. Eenvoor-
beeldis als een gebiedsontwikkeling de gevolgschade
van een mogelijke dijkdoorbraak vergroot. In dat geval
kan het waterschap wettelijk verplicht zijn om de veilig-
heidsnormen voor het aangrenzende dijktraject aante
scherpen. Ook een formele functiewijziging van grasland
naar bebouwing, of eentoename van verhard oppervlak,
kan financiéle gevolgen hebben. Deze kan ertoe leiden
dat waterschappen de bergings- en afvoercapaciteit
van het regionale watersysteem moeten vergroten. Zij
moetenimmers blijvenvoldoen aan de wettelijke vereis-
tenvan de Omgevingswet, zelfs als daar geen directe
fysieke aanleiding vooris. Als op voorhand onzeker

is welke voorzieningen het waterschap precies moet
treffen om een nieuwe gebiedsontwikkeling voldoende
klimaatbestendig te maken, wordt het nog ingewikkelder
om dit belang bij besluitvorming te betrekken.

Het verhalen van de extra kostenis bovendien lastig
enslechts beperkt mogelijk via de gemeente. Het
waterschap kan proberen om de extra kosten die het
moet maken te verhalen via de gemeente. De gemeente
kan de kosten voor de noodzakelijke aanpassingen aan
het watersysteem namelijk doorberekenen aan de initia-
tiefnemers van gebiedsontwikkeling. De kostenverhaals-
regeling onder de Omgevingswet maakt dit mogelijk."4
Maar alleen de aanlegkosten kunnen worden verhaald. De
structurele onderhouds- en beheerkosten die ontstaan
komen blijvend voor rekening van het waterschap.'”®
Daarbij komt dat waterschappen afhankelijk zijn van af-
spraken met de betrokken gemeente, waarbij het onzeker
is of een gemeente deze kosten ook daadwerkelijk weet
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te verhalen bij de initiatiefnemer.'”¢ Gemeenten verhalen
nu al veel minder kosten op projectontwikkelaars danze
wettelijk gezienzouden mogen - en waartoe ze verplicht
zijn. Gemeenten weten niet altijd dat ze zulke kosten
kunnenverhalen. Bovendien blijkt het lastig te onderbou-
wen in welke mate de extra publieke voorzieningen die
moeten worden getroffen, samenhangen met de nieuwe
gebiedsontwikkeling."”

Daardoor bestaat het risico dat de extra kosten voor
het waterbeheer via belastingen worden afgewenteld
op de samenleving. Het waterschap heeftimmers nog
steeds de wettelijke taak om te zorgen voor bescherming
tegen het water en de beschikbaarheid vanvoldoende en
schoon water. Als nieuwe ruimtelijke ontwikkelingen (op
ongunstige locaties) de opgave voor het waterschap gro-
teren complexer maken, staan zijaan de lat om de juiste
waterstaatkundige condities te creéren. De financiering
daarvan gebeurt deels via de algemene belastingen,

en deels vialokale heffingen die de waterschappen zelf
ophalen. ledereenin Nederland betaalt op deze wijze
mee aan het waterbeheer, want iedereen heeft baat
bijbescherming tegen water en beschikbaarheid van
voldoende en schoon water. Een systeem gebaseerd op
solidariteit dus, al komen ‘profijt’, ‘de vervuiler betaalt’ en
‘de kostenveroorzaker betaalt’ ook terug als principes
voor de financiering van het waterbeheer."”® Als gebieds-
ontwikkeling de kosten voor het regionale waterbeheer
verhoogt, betalen alle ‘ingezetenen’ (bewoners en eige-
narenvan vastgoed of grond) binnen het beheergebied
van het waterschap daarvoor. De kosten worden hiermee
gesocialiseerd.

De waterschapsbelastingen stijgen gemiddeld overal,
maar er zijn grote regionale verschillen en verschillen
tussen groepen ingezetenen. De kosten voor het water-
beheer stijgen doordat de waterhuishouding complexer
wordt en het klimaat grilliger. Het gevolgis dat de kosten
voor het waterbeheer over de hele linie toenemen. De
verwachtingis dat die kostenin de toekomst verder
oplopen. Terillustratie: de waterschappen verwachten
ongeveer 4,3 miljard euro waterschapsbelasting te
heffenin2025. Vergeleken met vijf jaar eerderis de
waterschapsbelasting toegenomen met gemiddeld
41%. Deze toename is deels het gevolg van noodzakelijke
investeringen om de gevolgen van klimaatverandering
op te vangen, zoals wateropvang, -berging en -afvoer,
dijkversterkingen en verbetering van de waterkwaliteit.'”?
Daarnaast zijn er grote regionale verschillen. De kosten
voor het waterbeheer nemen overal toe, maarliggen niet
in elke regio even hoog en stijgen ook niet overal even
snel. De verschillenin waterschapsbelasting tussenre-
gio’s en groepen kunnen groot zijn, doordat de opgaven
perregio variéren en waterschappen verschillende keu-
zes maken. In Wetterskip Fryslan betaalt een huishouden
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een goede voorbereiding belangrijke bijdragen leveren
aan het opvangen enverminderen van klimaatrisico’s.'¢"
Het hanteerbaar maken van klimaatrisico’sis niet alleen
eenruimtelijk of technisch vraagstuk, maar ook een maat-
schappelijke opgave.'®,”” Een grotere maatschappelijke
weerbaarheid is dan ook een belangrijk onderdeel van het
klimaatadaptatiebeleid. Een weerbare samenleving kan
helpen crisissituaties te voorkomen, de impact daarvan te
beperken en/of snelin staat zijn om doeltreffend te rea-
gerentijdens ennaeen crisissituatie. Het zorgt ervoor dat
we samen betervoorbereidzijn. Ook veiligheidsregio’s
en hulpdiensten hebben belang bijeen weerbare samen-
leving, omdat zij schaarse middelen in geval van nood
gerichter kunneninzetten. Diverse auteurs wijzen erop dat
weerbare samenlevingen sterker uit crisissituaties kunnen
komen, kunnen transformeren tot een ‘nieuw normaal’ en
nieuwe verbindingen tussen mensen en gemeenschap-
pen kunnen creéren.?°2122 Bovendien zijn mensen meer
gemotiveerd omzich voor te bereiden als zijinschatten
dat dit bijdraagt aan een grotere collectieve weerbaar-
heid.?* Het is volgens de WKR dan ook een belangrijke
adaptatiestrategie waarmee het klimaatadaptatiebeleid
een strategische verbreding krijgt.24252¢ Daarom is weer-
baarheid onderdeel van dit advies. In hoofdstuk 1hebben
we reeds eenkorte introductie gegeven bijdeze term en
hoe de WKR die in dit advies gebruikt. De WKR ziet drie
belangrijke argumenten om het denken over maatschap-
pelijke weerbaarheid te betrekken bij dit advies. Deze
worden hieronder besproken.

3.1.1 Preventie enbescherming alleen zijn niet genoeg

Zelfs excellente bescherming tegenrisico’s kan nooit
volledige voorkomen dat er alsnog iets misgaat.
Nederland staat wereldwijd bekend om de uitstekende
bescherming tegen het water. Maar ook hierkomenwe
nog wel eens voor verrassingen te staan. Op het gebied
van waterveiligheid is technisch erg veel mogelijk? en zijn
beproefde adaptatiestrategieén zoals dijkversterking
nog altijd kosteneffectief.?® Maar deze maatregelen vra-
genruimte en kosten tijd. Bovendien beschermen ze niet
tegen andere klimaatrisico’s, zoals verzilting, piekbuien
of droogte. Waterschappen en gemeentenhebben
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te beschermentegen grotere hoeveelheden neerslag.
Zozijnin heel Nederland piekbergingen aangelegd om
regenwater te bufferen, bijvoorbeeld in de Driemanspol-
derbijZoetermeer. Ookin steden worden maatregelen
getroffen tegen wateroverlast, zoals de aanleg van water-
pleinen en het afkoppelenvanriolering. De overstromin-
genin Limburg maakten echter duidelijk dat ook dit soort
investeringen, de honderden waterbuffers ter plaatse ten
spijt, de problemen niet volledig kunnen ondervangen.
Het eindrapport van de Beleidstafel wateroverlast en
hoogwateris niet voor niets getiteld: ‘Voorkomen kan
niet, voorbereiden wel’. De opstellers constateren dat
schade bijzo’n gebeurtenis niet volledig valt te voorko-
men. We moeten ons er gezamenlijk op voorbereiden om
in dat geval grootschalige maatschappelijke verstoringen
te voorkomen.?’ Niet alleen wateroverlast vraagt om
voorbereiding; ook droogte vormt een groeiend pro-
bleem.In2018,2019 en 2022 kampte Nederland al met
ernstige droogte, enin het voorjaarvan 2025 bouwt zich
nu ook al een fors neerslagtekort op.3° Waterbeheerders
vrezen dat Nederland in de komende decennia mogelijk
niet meer kanvoldoen aan de vraag naar zoetwater. Dat
betekent dat scherpe keuzes nodig zullen zijn over waar
enwaarvoor het beschikbare zoetwater wordt ingezet.
Technische maatregelen - zoals de aanpassingen bij De
Stichtse Rijnlanden om de aanvoervan zoetwater te ver-
groten® - bieden slechts een gedeeltelijke oplossing en
kunnen niet alle tekorten of schade voorkomen. Burgers
en bedrijven zullen daarom zelf ook maatregelen moeten
nemen om weerbaarder te worden tegen droogte.

Ook op het gebied van droogte en hitte is schade veelal
niet te voorkomen, maar kan de impact met beleid wel
worden ingeperkt. In2018,2019,2020 en 2022 had
Nederland te kampen met ernstige droogte. De extreme
droogte van 2018 veroorzaakte veel schade en hinder
voor sectoren met afhankelijkheid van bijvoorbeeld
neerslag of het waterpeil in derivieren: boeren, de
binnenvaart en waterbeheerdersin Nederland kregen te
maken met een economische schade van tussen de 450
en 2080 miljoen euro.3? Schade bijzo’n grote droogte-
gebeurtenisisin principe niet te voorkomen, maar valt wel
te verminderen met maatregelen die de vraag naar water
verminderen of de aanvoer van water vergroten.** Ook
voor hitte geldt dat de mogelijkheden tot voorkomen en
aanpassing beperkt zijn. Groene infrastructuurin steden
kan de ergste hitte helpenvoorkomen (tot wel 6°C).34
Maar ook dan kan bij doelgroepen hittestress optreden
of airconditioning nodig zijn, bijvoorbeeld voor koeling
binnenshuis. Daarbij komt: airco’s hebben gevolgen. Er

2% Beleidstafel WateroverlastenHoogwater(2022)
30 KNMI(2025¢)

st NRC(2025)

32 Ecorys(2019a)

33 Mensetal. (2022)

4 Zardoetal.(2017)
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3.1.3 De overheidkanhetnietalleen

We zijn erin Nederland aan gewend geraakt dat de
overheid ons beschermt, maar de overheid kan niet

als enige instaan voor onze bescherming tegen toe-
nemende klimaatrisico’s. We zien dat burgers op dit
vlak veel verwachten van de overheid, met name rond
overstromingen en waterveiligheid. Veel Nederlanders
verwachten - mede vanwege onze goede reputatie - dat
de overheid hen ook in moeilijke situaties beschermt en
schade vergoedt.” Deze verwachtingen leiden er niet
zelden toe dat burgers en bedrijven zelf actief risico’s
vergroten, bijvoorbeeld door bewust buitendijks te
bouwen of te gaan wonen. Onder druk van klimaatver-
andering komen echtervaker de grenzeninzicht aan

wat de overheid kan doen om ons te beschermen tegen
klimaatrisico’s. Zo zullen de kosten van aanpassingen van
Nederland aan eenveranderend klimaat de komende
decennia naarverwachting sterk toenemen, net als de
lasten van klimaatgerelateerde schade.*® Ook wat poli-
tiek-bestuurlijk haalbaaris kent grenzen, waarvan bouwen
op kwetsbare plekken een actueel voorbeeldis. Zo zien
we nog een beperkt risicobesef bijbestuurlijke beslis-
singenvoorwoningbouw inlaaggelegen polders of in
buitendijkse gebieden zoals uiterwaarden.*’ Soms wordt

47 SCP(2025)
48 Ministerie van Economische Zaken enKlimaat (2023)
42 RIi(2024b)
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serieuze wateroverlast gerelativeerd tot de hindervan

“af entoe waterin de tuin”.*° Hoewel er al is besloten tot
eenverbod op niet-riviergebonden bouw langs rivieren,
lijkt ernog geen politieke consensus over wat datinde
praktijk betekent. Daardoor delven keuzes voor een kli-
maatbestendige ruimtelijke ordening nog regelmatig het
onderspit ten opzichte van meerurgent geachte vraag-
stukken, zoals woningbouw.®' Bovendien wordt vanwege
de hoge woningnood gepleit voor het terugdraaien van
zulke regelgeving.5?In de praktijk blijven veel gemeenten,
tegen de verwachting van veel burgersin,> doorbouwen
op kwetsbare plekken.%* De politiek toont zich hiermee
dubbelzinnig: enerzijds wordt actie ondernomen om onze
veiligheid voor klimaatrisico’s te waarborgen, anderzijds
wordtrisicovol gedrag gefaciliteerd. Daardoornemen de
blootstelling aan en de kwetsbaarheid voor klimaatrisi-
co’stoe. Hetis dus maarzeerde vraag hoe realistisch de
hoge verwachtingen van de samenleving voor bescher-
ming door de overheid zijn.%®

50 Kuijper(2024)

5 WRR(2025)

52 Adviesgroep STOER(2025)
5 SCP(2025)

54 EenVandaag(2023)
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Tabel 2: Diverse wisselwerkingen tussen geplande en autonome adaptatie. Gebaseerd op Maskell et al (2025),

bewerking door de WKR.

Categorie

1. Geplande aanpassing leidt
tot autonome aanpassing

Beschrijving

Beleidsmaatregelen of
programma’s stimuleren
burgers en bedrijven om zelf
aanpassingen door te voeren.

Voorbeeld

In de regio Limburg hebben lokale overheden gezamenlijke
maatregelen genomen om overstromingsrisico’s te
verminderen en weerbaarheid te vergroten. Dit leidde
onder andere tot de website www.wachtnietopwater.

nlen hetInterreg-project Flash Flood Breaker. Hierin zijn
onder andere verbeterde voorspellingen van hoogwater en
voorlichtingscampagnes voor burgers opgenomen.

2. Autonome aanpassing leidt
tot geplande aanpassing

Burgers en bedrijven nemen zelf
maatregelen, wat beleidsmakers
aanzet tot het ontwikkelenvan
beleid.

In de Achterhoek pasten boeren hun beregeningspraktijken
aan door gebruik te maken van grondwater, wat leidde

tot zorgen over de beschikbaarheid van drinkwater. Deze
autonome aanpassing heeft ertoe geleid dat lokale overheden
maatregelen troffen om het gebruik van grondwater te
reguleren en alternatieve waterbronnen te onderzoeken.

3. Geplande aanpassing
vervangt autonome
aanpassing

Formele programma’s nemen de
rol overvaninformele bottom-up
initiatieven.

In Wageningen, waar werd nagedacht over de negatieve
effectenvan verstening op de stedelijke natuur, sloegen
stadsecologen de handenineen. Zijbedachten op welke

wijze het probleem van verstening moest worden aangepakt.
Daaruit ontstond de landelijke Operatie Steenbreek, omiets te
doentegen de trend om particuliere tuinen te verharden.”

4. Autonome aanpassing
vervangt geplande
aanpassing

Individuen of gemeenschappen
nemeninitiatief waardoor formele
(overheids-)programma’s
overbodig worden.

In gebieden waar de overheid geen directe maatregelen

heeft genomen, hebben boeren zelf initiatieven ontplooid
omdroogte te bestrijden, zoals het aanleggenvan
regenwateropvangsystemen. Deze autonome aanpassingen
hebben in sommige gevallen de geplande maatregelenvande
overheid vervangen of aangevuld.

5. Geplande en autonome
aanpassingen versterken
elkaar

Beide typen aanpassingen
werken samen en versterken
elkaars effectiviteit.

In het project ‘Zoetwaterboeren’ werken boeren samen
met bedrijven, overheden en onderzoeksinstellingen om
een toekomstbestendig watersysteem te ontwikkelen.”®
Ditinitiatief sluit aan bij overheidsbeleid gericht op het
bevorderen van duurzaam watergebruik in de landbouw.

6. Geplande en autonome
aanpassingen conflicteren

Overheidsbeleid belemmert

of ondermijnt zelfgestuurde
aanpassingen, of zelfgestuurde
aanpassing ondermijnt
overheidsbeleid.

De huidige wettelijke kaders en normen voor het hergebruik
van afvalwater of grondwateraanvulling, bijvoorbeeld voor
irrigatie in de landbouw, industriéle processen of voor
waterbesparing bij huishoudens, schieten tekort.”? Initiatieven
voor hergebruik lopen juridisch vast of zijn onvoldoende in
beeld bijbeleid, wat leidt tot vertraging en bijdraagt aan de
groeiende druk op de drinkwatervoorziening.8°

~

7 Stichting Steenbreek(z.d.)

8 ProjectZoetwaterboeren(z.d.)
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Zonder coodrdinatie kunnen gedrag en keuzes van bur-
gers, bedrijven en decentrale overheden tot problemen
leiden.® Acties van burgers en bedrijven kunnen door de
overheid geplande adaptatie aanvullen en versterken.

Zo kunneninitiatieven vanuit de samenleving bijdragen
aan een collectief probleembesef en samenwerking en
bijdragen aan een betererisicospreiding onder de be-
trokken partijen.®283 Tabel 2 liet ook zien dat ongestuurde
adaptatie kanleiden tot mismatches in de praktijk die
uiteindelijk niet bijdragen aan gezamenlijke klimaatbe-
stendigheid. Zo gebruikten Brabantse boerenin de droge
jaren 2018 en 2019 aanzienlijk meer grondwater voor
beregening dan vooraf was ingeschat. Waar de provincie
oorspronkelijk rekening hield met 37 miljoen m3 perjaar,
steeg dit naar 100 miljoen m3. Deze onverwachte stijging
bracht de regionale waterbalans in gevaar, aangezien

het grondwater niet snel genoeg werd aangevuld.?
Daarnaast vinden ‘autonome’ ontwikkelingen plaats die
de ruimte voor adaptatie-oplossingen kunnen beinvioe-
den.Zoworden bouwprojecten uitgevoerd in gebieden
die volgens het Hoogwaterbeschermingsprogramma
(HWBP) versterkt moeten worden om aan de waterveilig-
heidsnormen te voldoen. Benodigde versterkingsmaat-
regelen kunnen conflicteren met bestaande of geplande
bouwactiviteiten, vooral wanneer deze niet tijdigworden
gesignaleerd. Eenvoorbeeld hiervanis de aanpak van

de Sterke Lekdijk bij Wijk bij Duurstede en Amerongen,
waar herinrichting en dijkversterking samenhangen

met gebiedsontwikkeling. Hierdoor kunnen conflicten
ontstaan tussenlokale bouwinitiatieven en de noodza-
kelijke waterveiligheidsmaatregelen.®® In deze gevallen
kunnen handelingen van een partijleiden tot een grotere
opgave voor een andere partij; de opgave wordt als het
ware afgewenteld. Zo had het Hoogheemraadschap
Stichtse Rijnlanden beperkte ruimte om dijkversterking
door te voeren vanwege de nabijheid van bewoning en
landbouwgrond, waardoor technisch meer complexe
oplossingen nodig waren. Het voorbeeld van de Lekdijk
laat echter ook zien dat, bij vroegtijdige signalering en
coodrdinatie, synergie mogelijk is met andere maatschap-
pelijke opgaven.

Ter voorkoming van afwenteling en voor het benutten
van synergie is het dus van belang dat de overheid vol-
doende inzicht heeft in deze deels autonome ontwik-
kelingen. Indien noodzakelijk moet de overheid kaders
kunnen stellen of bijsturen.®¢ Het is dus van belang dat
ieders bijdrage - zie dit als een puzzelstuk - uiteindelijk
bijdraagt aan een grotere maatschappelijke weerbaar-
heid - de puzzel (zie figuur 6). Dit kan alleenin goede
afstemming en codrdinatie. Daaromis het van belangom
beterte begrijpen op welke manieren burgers, bedrijven

8 Schipper(2020)

82 Soubryetal.(2020)

83 TuihedurRahmanetal.(2021)
84 Omroep Brabant(2020)

85 Reindersetal.(2022)

8¢ Tompkins en Eakin (2012)
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enmedeoverheden nu alreageren op de gevolgenvan
klimaatverandering, en welke acties zijondernemen die
de nationale adaptatie-opgave kunnen bemoeilijken. Zo
zijn problemen te voorkomen en kan worden gekeken hoe
spontane en geplande adaptatie-maatregelen elkaar
kunnen versterken.®”

Bij het vergroten van maatschappelijke weerbaarheid
komen bovendien diverse rechtvaardigheidsvragen
kijken die vragen omregie.?® Zoals klimaatrisico’s on-
evenredigzijn verdeeld over maatschappelijke groepen,
zijn ook de mogelijkheden die burgers hebben omzich
aante passenzeerverschillend.® Zo weten we dat men-
senmet een betere toegang tot kapitaal en een sociaal
netwerk zich beter kunnen aanpassen en kunnenreageren
op een crisissituatie dan mensen die dat niet hebben.?%?
Kwetsbare groepen, zoals mensen met een lagerinko-
men, ouderen of chronisch zieken, hebben vaak minder
toegang tot de voordelenvan adaptatiebeleid, zoals
groenin de stad bij hitte (zie kader1). Oplossingen om op
individueel niveau weerbaar te worden voor klimaatrisi-
co’szijnvaak kostbaar. Zo is het waterveilig makenvan
de eigenwoning doorgaans alleen mogelijk voor huisei-
genaren en niet voor (sociale) huurders. Huurders kunnen
hierdoorvoordelen mislopenvan lokaal beleid, zoals sub-
sidies voor het verwijderenvan tegels.”? Een voorbeeld
van hoe weerbaarheid en sociale rechtvaardigheid hand
inhand kunnen gaanis het Resilio-projectin Amsterdam,
waarbij blauwgroene daken werden aangelegd op
sociale huurwoningeninvier Amsterdamse buurten.®®
Ook acties gericht op het opvangen en herstellenvan
een crisissituatie kunnen ongewenste gevolgen hebben
op het gebied vanrechtvaardigheid, bijvoorbeeld omdat
ze bestaande ongelijkheden versterken of zelfs vergro-
ten.?* Naast verdelingsvraagstukkenis hier procedurele
rechtvaardigheid van belang. Sociaaleconomische en
politieke structuren kunnen sommige groepen (impliciet
of expliciet) kwetsbaarder maken of juist bevoordelen,
bijvoorbeeld door een onevenwichtige prioritering van
belangen?® of door ongelijke toegang tot besluitvor-
mingsprocedures.? Daarom blijft aandacht voorde
participatie van kwetsbare groepen in besluitvorming
over adaptatiebeleid van belang.
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dat dit kan leiden tot gezondheidsklachten.''1°2\Voor Ne-
derland als geheelzijn de kosten van funderingsschade
tot aan de eeuwwisseling beheersbaar en op te vangen
doorde samenleving. Tochis de impact voor getroffen
huishoudens enregio’s enorm.'?3

Klimaatrisico’s spelen een beperkte rol bij de aanschaf
van een woning, maar kunnen wel invloed hebben op
de woningwaarde. Uit eigen beweging winnen mensen
nog beperktinformatie in over klimaatrisico’s bij de keuze
van eenwoning. Uit recent onderzoek van het SCP blijkt
dat minder dan de helft van de Nederlanders Gberhaupt
nadenkt over klimaatrisico’s bijhet aanschaffenvan een
woning.'°4 Het doorberekenen van klimaatrisico’s op de
woningmarkt kan eenrol spelen omrisicomijdend gedrag
te stimuleren bij de locatiekeuze van nieuwbouw en de
aanschaf van woningen.'?® Uit onderzoek blijkt dat Neder-
landse woningen met een hogere overstromingskans niet
of nauwelijks tegen een lagere prijs worden verkocht dan
woningen waarbij dit risico kleineris.’°%'%” Voor een deel
komt dat doordat de keuzeruimte op de krappe woning-
markt simpelweg beperktis. Wat ook meespeeltis het
lage bewustzijn over overstromingsrisico’s bij Nederland-
se huishoudens. Maar liefst 85% van huiseigenaren met
eenrisico op funderingsschade en 61% van de huisei-
genaren met eenrisico op overstromingsschade blijken
zich hiervan niet bewust te zijn geweest toen zij de woning
kochten. Ook heeft 80% van de huiseigenaren geen

idee van de mogelijke schadelast enveronderstelt 40%
ten onrechte dat eventuele schade door de verzekeraar
wordt gedekt. 19819? Dat terwijl het risico op overstroming
en funderingsschade wélinvlioed kan hebben op de
woningwaarde. De overstromingen en wateroverlastin
Limburgin1993 en1995 zorgden voor een geschatte da-
lingvan 5-10% in de woningprijzen in het overstromings-
gevoelig gebiedlangs de Maas. Wel verdween dit effect
na ongeveer een decenniumweer."° Het meldenvan een
slechte fundering in de verkoopadvertentie leidt tot een
wel 12% lagere verkoopprijs dan een vergelijkbare woning
waar geen kennis over de funderingis, of de fundering
hersteldis.™

De huidige situatie is nadelig voor woningeigenaren,
woningkopers en hypotheekverstrekkers. Huidige
woningeigenaren kunnen worden geconfronteerd met
hoge, onvoorziene herstelkosten. Als huishoudens niet
bekend zijn met hetrisico, missen zij bovendien de moge-
ljkheid om preventieve maatregelen te nemen. Voor

101 RIi(2024a)

192 Dickersetal.(2023)

103 ABNAMRO & ING & Rabobank (2024)
104 SCP(2025)

105 Rli(2024b)

106 ABNAMRO (2022)

197 Eichholtzetal.(2025)

198 Vereniging Eigen Huis (2023a)
199 Verbondvan Verzekeraars (2017)
"o Mutluetal.(2023)

" ESB(2023)
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eenindividuele woningeigenaar kan een fikse schade of
daling van het onderpand betekenen dat het huis (met
verlies) moet worden verkocht, een schuld moet worden
aangegaan, of een nieuwe lening moet worden afgeslo-
ten. Met name nieuwe woningeigenaren en starters zijn
kwetsbaar als risico’s niet goed zijn meegewogen: eris
nog weinig overwaarde opgebouwd. Daarbijlenen zij vaak
het maximale bedrag en houden daardoor eerder niet
genoeg geld of leenruimte over om toekomstige schade
te herstellen of de noodzakelijke (voorzorgs-)maatrege-
len te treffen."? Ook voor hypotheekverstrekkers is het
van belang dat de afgeslotenlening overeenkomt met de
waarde van het pand. Omdat klimaatrisico’s potentieel
hele buurten en dorpenraken, lopen hypotheekverstrek-
kers die veel hebben geinvesteerd in het Nederlands
vastgoed (zoals banken") een relatief groot risico bijeen
(plotselinge) waardedaling. Onder meer DNB, IMF, ECB en
OESO uitten daaromrecent hunzorgen over dat
klimaatrisico’s nog onvoldoende in de marktprijzen wor-
denweerspiegeld. 4%

Hetis een kwestie van tijd voordat klimaatrisico’s beter
meegewogen zullen worden door de markt, omdat
veel partijen hier belang bij hebben. Allereerst worden
de negatieve gevolgenvan klimaatverandering steeds
zichtbaarder. Het ligtin de lijn der verwachting dat
mensen zich hier bewuster van worden, ook ingegeven
doorzichtbare incidenten als de overstromingenin
Limburg (2021) en Valencia (2024). Ten tweede groeien
het aanbod van en de vraag naar klimaatrisico-informatie
snel, onder meer doordat Europese wet- enregelgeving
financiéle dienstverleners en grote bedrijven verplicht
om klimaatrisico- en kwetsbaarheidsbeoordelingen uit
te voerenvoor de eigen activiteiten.¢"7118 Ten derde
hebben financiéle dienstverleners en overheden baat bij
meer kennis over en een betere inprijzing van klimaatrisi-
co’sinde economie. Overheden zijn verzekeraars of last
resort: als het echt misgaat, springen zij (financieel) bijom
erger te voorkomen. Daarom zijn zij erbij gebaat dat de
financiéle markt enreéle economie klimaatrisico’s goed
meewegen, woningeigenaren niet verrast wordenen alle
partijen maatregelen treffen om hetrisico te verkleinen.
Bovendien kan kennis over en inprijzing van klimaatrisi-
co’shetdraagvlak voor adaptatiebeleid vergroten en
overheden ondersteunen bij ruimtelijke planprocessen.
Voor financiéle dienstverleners is een transparante
inprijzing van klimaatrisico’s niet alleen van belang om het

2 AFM(2022)

"5 InNederland bestaat eenkwartvan de bezittingenvanbanken, ver-
zekeringsmaatschappijen enpensioenfondsenuitvastgoed. Binnen
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(2023)
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Eris ook bezorgdheid over de ontwikkeling van een
klimaatlabel op huisniveau. De Signaalgroep Deltapro-
gramma waarschuwt dat de huidige klimaatrisico-infor-
matie veelal niet geschiktis om betrouwbare uitspraken
te doen op het niveau vanindividuele woningen. De
beschikbare data zijn vaak niet ontwikkeld voor dit
schaalniveau, of ze zijn incompleet, verouderd of zelfs
tegenstrijdig.'” Wanneer de risico-inschatting onzeker
is - bijvoorbeeld bij gebeurtenissen met een kleine

kans maar grote gevolgen - is deze sterk afhankelijk

van aannames over de kans dat zo’n gebeurtenis zich
voordoet. Een klimaatlabelis daarnaast complex, omdat
het - anders dan het energielabel, dat feitelijke woning-
kenmerken weergeeft - gebaseerdis oprisicobeoorde-
lingen die in de tijd kunnenveranderen. Bijde inschatting
van datrisico zijn zowel de gebruiks- als de gebouw- en
omgevingskenmerkenvan belang. In het geval van hitte
spelen de gebouwspecifieke eigenschappen (zoals
doorzonwoningen, mogelijkheden tot actieve koeling en
ventilatiemaatregelen) een grotere rol bijhet bepalen van
het risico dan de omgevingskenmerken.’*° Bij bijvoor-
beeld overstromingen zijn juist de omgevingskenmerken
doorslaggevend voor derisicobeoordeling. Omdat

aan eenindividueel huis gemakkelijk een onjuist label
kan worden toegekend, adviseerde de Signaalgroep
Deltaprogramma onlangs om klimaatrisico-informatie
voorlopig niet op huisniveau toe te passen, maar op een
hoger schaalniveau, zoals een wijk of portfolio.

Het ontsluiten van klimaatrisico-informatie leidt niet
automatisch tot adaptief gedrag of een verlaging van
risico’s. Huiseigenaren moetenniet alleen op de hoogte
zijnvan klimaatrisico’s, maar ook bereid enin staat zijn
om actie te ondernemen.™ Naast financiéle middelen
speelt kennis een belangrijke rol, bijvoorbeeld in de vorm
vanrisicoperceptie en de inschatting van de effectiviteit
en kosten van maatregelen.’ Ook is motivatie van
belang: hoeveelinspanningen wil men verrichten?'*®* De
effectiviteit van maatregelenis bovendien afhankelijk
van de lokale situatie. Zo kunnen huiseigenarenin een
diepe polderweinig structurele maatregelennemenom
overstromingsschade te beperken. Dit terwijliemand op
eenhoger gelegenlocatie meermogelijkheden heeft
om hetrisico te beinvloeden, bijvoorbeeld door het
betegelenvan de benedenverdieping of het plaatsen
van schotten. Handelingsperspectief kan ook buiten de
eigeninvloedssfeerliggen. Dit geldt bijvoorbeeld deels
voor hoge grondwaterstanden (waterschappen), water-
overlast, hittestress in de publieke ruimte (gemeenten)
en natuurbranden (veiligheidsregio’s), en volledig voor
overstromingen met grote waterdieptes (Rijksoverheid).
Een belangrijk punt van kritiek op het klimaatlabel is dan
ook dat het de kosten van klimaatrisico’s te eenzijdig bij
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huiseigenaren legt. Die zijn vaak niet in staat - of nietin
de beste positie - om dezerisico’s effectief te beinvloe-
den.'l34

Bij het ontsluiten van klimaatrisico-informatie speelt
rechtvaardigheid een belangrijke rol. Hetis nog
onduidelijk welk effect de introductie van klimaatrisico-
informatie precies heeft op de sociale ongelijkheidin
Nederland, maar buiten kijf staat dat dit met zorg moet
gebeuren. Zoals vermeld kan hetinprijzen van klimaat-
risico’s de woningwaarde beinvloeden. Daarbijis de
verwachting dat klimaatkwetsbare woningen in waarde
zullen dalen, terwijl klimaatbestendige woningen duurder
worden. De omvang van dit prijseffect is nog onduidelijk
enkomtin principe voor rekening van de woningbezitter.
Hetis niet ondenkbaar dat kwetsbare huishoudens hier-
door financieelin de knel komen. Daartegenover staat dat
het voor deze groep misschiennog wel problematischer
is om te wonenin eenwoning met eenhoogrisico zonder
hierover goed geinformeerd te zijn. Inprijzing zou er ook
toe kunnen leiden dat voor klimaatkwetsbare woningen
eenhogere verzekeringspremie moet worden betaald
envoorklimaatbestendige eenlagere. Een ongewenste
situatie is dat de kwetsbaarste groepen hierdoorde
zwaarste lasten dragen en het grootsterisico lopen.

Nu al wonen economisch zwakkeren vaker in huizen van
mindere bouwkwaliteit op plekken die kwetsbaarder

zijn voor bijvoorbeeld hitte. Ditis ook de groep die
waarschijnlijk het minste in staatis om klimaatadaptatie-
maatregelen te treffen. Het inprijzen van klimaatrisico’s
kan deze ongelijkheid versterken. Dit doordat mensen
met meer financiéle middelen en handelingsperspectief
wegtrekken, terwijl lagere huizenprijzen juist mensen met
minder financiéle middelen aantrekken. In de Verenigde
Statenzijn ernu al signalen dat lage-inkomensgroepen
zichvestigenin hoogrisicogebiedenvanwege de dalende
huizenprijzen daar.’®® Een eerste verkenning uitgevoerd
door ABN AMRO laat zien dat erin Nederland 900 wijken
zijn waar de klimaatrisico’s en de verduurzamingsopgave
voor bewoners mogelijk te groot zijn om volledig zelf te
dragen. In 90 van deze wijken ziet de bank een combinatie
van klimaat- en verduurzamingsrisico’s optreden, terwijl
de huishoudens er kwetsbaar zijn.’*¢ Deze informatie

kan helpen bijhet prioriteren van de adaptatieaanpak,
zodat de meest kwetsbare wijken en huishoudens op

tijd worden geholpen. Recent onderzoek van het SCP
wijst erop dat hoger opgeleiden vaker op zoek gaan naar
informatie over klimaatrisico’s dan lager opgeleiden.’™
Om te voorkomen dat ditin de toekomst tot een scheve
verdeling vanlasten enrisico’s leidt, is het van belang
klimaatrisico-informatie laagdrempelig en proactief te
ontsluiten voor een brede doelgroep.
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bij verzekeringsmaatschappijen.'* Toegang tot financiéle
hulp en een duidelijke verantwoordelijkheidsverdeling
zijnvan belang om snel te kunnen handelen wanneer zulke
schadezichvoordoet. Hoe eerder mensen na een cala-
miteit hun eigen woning kunnen betrekken of hun bedrijf
weer kunnen laten draaien, des te sneller zijhun leven weer
op kunnen pakken.

Wie wanneer verantwoordelijk is voor welke klimaat-
schade is daarom eenrelevante vraag. In het huidige
beleidis het uitgangspunt datiedereen de eigen schade
draagt, ook bijtoenemende klimaatrisico’s."** Door het
afsluitenvan eenverzekering kiest een burger of bedrijf
ervoor om het schaderisico over te dragen aan een ver-
zekeraar. Bijschade, al dan niet door eenramp, wordt dan
primair de verzekeraar aangesproken. Daarnaast kan de
overheid eenrol spelen, bijvoorbeeld door verzekeringen
verplicht te stellen, zoals bij de zorgverzekering. Ook kan
de overheid optreden als herverzekeraar, zoals binnen het
samenwerkingsverband van de Nederlandse Herverzeke-
ringsmaatschappij voor Terrorismeschade (NHT), of zelf
regelingenin hetlevenroepen zoals de Wet tegemoet-
koming schade bijrampen (Wts). Voor veel burgersis de
overheid eenlogisch aanspreekpunt bij klimaatschade.
Bij schade door overstromingen verwachten veel burgers
bijvoorbeeld vergoeding door de overheid, enveel
minder dat burgers zelf risico dragen door schade zelf

te betalen of zich tegen schade te verzekeren.'*® Onder
woningeigenarenvindt 78% dat de nationale overheid of
eenlandelijk fonds schade door een overstroming zou
moeten vergoeden.'4¢

Private verzekeringen kunnen eenrol spelenomde
maatschappij weerbaarder te maken tegen klimaat-
risico’s.'#148 \Jerzekeringen kunnen het bewustzijn over
klimaatrisico’s vergroten nog voordat deze zich voordoen
en schade beperken doorrisicomijdend gedrag te stimu-
leren.'#?150 Denk daarbij aan het belonen van gedrag dat
risico’s en potentiéle schade vermindert, zoals het nemen
van schadebeperkende maatregelen, via de hoogte

van de premies.'s' Zo’n prijssignaal werkt vooral goed

als de blootstelling aan hetrisico effectief kanworden
verminderd door preventieve maatregelen te treffen

op individueel niveau, wat per klimaatrisico en locatie

kan verschillen. Als verzekeren inrisicovolle gebieden
moeilijker of duurder wordt, kan dit mensen ontmoedigen
zich daar te vestigen.'s? Verzekeringsdeskundigheid helpt
bij derisicobeoordeling van aanpassingenin de manier
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waarop en waar wordt gebouwd.'®* Verzekeringen gaan
daarmee eenrol spelenin de beslissingen om ergens wel
of niette bouwen, en zo ja op welke manier. Verzekeringen
kunnen zo stimuleren dat de schade wordt hersteld op
eenklimaatbestendige manier, het zogenaamde principe
van ‘build back better’.'®* Verzekeringen bieden verder
juridische zekerheid, omdat er een contractueel recht

op compensatie van de schadeis. Voor het herstel nadat
de schade zich heeft voltrokken geldt dat verzekeringen
zorgen voor toestroom van kapitaal om dat herstel

te ondersteunen.'® Dit kan bijvoorbeeld doorvooraf
premieverlagingen toe te passen wanneer de verzekering
wordt hervat na klimaatbestendige wederopbouw.'%

Tot slotis hetaspectvan monitoring gunstig vanuit het
oogpuntvan adaptatie, waarbij verzekeraars nagaan of
schadebeperkende maatregelen daadwerkelijk worden
uitgevoerd.’™”

Eris een verzekeringskloof als het gaat om de schades
die worden veroorzaakt door weers- en klimaatextre-
men. De Europese Commissie constateert dat er binnen
Europa eenlacuneis op het gebied van verzekeringen
die beschermen tegen weers- en klimaatextremen.'s®
Hoewel de gevolgenvan deze extremen door verze-
keringen kunnenworden beperkt, is slechts een kwart
van de klimaatgerelateerde schades binnen Europa
verzekerd.'®? EIOPA, de Europese toezichthouder voor het
verzekeringsbedrijf, spreekt van een ‘climate insurance
protection gap’: een kloof tussen gedekte en ongedekte
klimaatschade.'*® Door klimaatverandering neemt deze
kloof naarverwachting verder toe. In sommige landen ligt
het percentage verzekerde klimaatschade nu al onder de
5%.InNederland is de verzekeringskloof in vergelijking
met andere Europese landen relatief klein.'"¢2 Ook

de economische klimaatschade zelf ligtin Nederland
onder het Europese gemiddelde, zowel wat betreft de
hele schade op landelijk niveau als perhoofd van de
bevolking.'® In Nederland wordt deze schade voor de
periode 1980-2020 geschat op 9,3 tot 9,6 miljard euro.
Inde hele EU bedraagt die schatting 433 tot 487 miljard
euro.'®* Dat neemt niet weg dat Nederlandse bedrijven
en particulieren zich vaak weinig bewust zijn van onverze-
kerde klimaatschade.'®5'%¢ Het beeld kan ontstaan datin
Nederland slechts eenklein deel (ongeveer 4%)van de
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mogelijke schades door kustoverstromingenis verze-
kerd, waarbij het risico op die kustoverstromingen wordt
beschreven als ‘extremely high’,1¢7168

Ondanks verbeterd inzicht in de verschillende vormen
van klimaatschade zijn sommige risico’s nog niet
verzekerbaar. Ominzicht in klimaatschade te vergroten
ontwikkelde het Verbond van Verzekeraars de ‘Kli-
maatschademonitor’. Deze toont hoeveel verzekerde
schade erwordt veroorzaakt door extreem weer.'®? De
monitor toont schades door onder andere wind, hagel,
bliksem envorst, voor de periode van 2007 tot en met
2023, enzowel particulier als zakelijk. Voor schades
doorwind, hagel, natuurbranden, bliksem, sneeuw,

vorst enijzel geldt dat het grootste deelin Nederland
redelijkerwijs verzekerbaaris, zo bleek uit een verkenning
vanverschillende ministeries.”° Eris echter een aantal
schades waarvoor dit nog niet geldt en waar sprake is van
onverzekerbare klimaatrisico’s. Het gaat hierom schade
doorbodemverzakking en funderingsschade als gevolg
van lage grondwaterstanden, schade door wateroverlast
in buitendijkse gebieden en door opkomend grondwater,
en schade door het falen van de primaire waterkeringen
die ons beschermen tegen water uit de Noordzee, Wad-
denzee, groterivieren en het lJsselmeer en Markermeer.'”

Schade bij het falen van primaire keringen en schade
aan funderingen zijn beide niet verzekerbaar, waarbij de
reden verschilt. Schade door het falen van primaire ke-
ringenisin Nederland niet verzekerbaar. Daar zijn verschil-
lende redenenvoor. Zois het moeilijk om de frequentie
en omvang van toekomstige schadeclaimsin te schatten.
Dit komt omdat het hoogwaardige Nederlandse verde-
digingssysteem van waterkeringen de overstromingen
tot ‘gebeurtenissen met lage waarschijnlijkheid maar
hoge impact’ heeft gemaakt."”2 Overstroming vanuit het
hoofdwatersysteem betekent het gelijktijdig optreden
van omvangrijke schades bij een grote groep verzeker-
den. Deze vereisen eenrelatief hoge premieafdracht als
dit wordt opgelost via private verzekeringen. Dit maakt
de keuze voor eenverzekering automatisch macro-eco-
nomisch duurder dan een overheidsoplossing. Dat zou
betekenen dat het verzekeren van hetrisico op het falen
van primaire keringen via private verzekeringen leidt tot
eenlastenverzwaring voor de burger. Overigens bleek

uit onderzoek van Vereniging Eigen Huis dat meerdan de
helft van de woningeigenaren niet weet dat waterschade
door overstromingen uit primaire waterkeringen niet
verzekerd is via een opstal- of inboedelverzekering.'”®
Problemen aan de fundering van gebouwen kunnen door
klimaatverandering verergeren en versnellen, mede door
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70 Ministerie van Financién (2024)

71 Ministerie vanFinancién (2024)

72 BotzenenVanDenBergh (2008)
73 Vereniging Eigen Huis (2023b)

Keuzes voor maatschappelijke adaptie

toenemende droogte.'”*1”5 De gevolgen van droogte zijn
echterzeerbeperkt verzekerbaar, en de schade door
bodemdaling aan een huis wordt niet gedekt via verzeke-
ringen zoals de opstalverzekering.7¢'”” Funderingsschade
wordtinveel gevallen echterveroorzaakt door peilver-
lagingen van het grondwater die al langere tijd geleden
hebben plaatsgevonden.'”® Bij paalrot verliezen palen

hun draagkracht pasnal10 tot 20 jaar ‘droogstaan’.'’”?
Daarmee voldoet funderingsschade doorgaans niet

aan de twee basisvoorwaarden voor verzekerbaarheid:
onvoorzienbaarheid van een specifieke gebeurtenis, wat
betekent dat deze zich plotseling voordoet en niet vooraf
te voorzien was, en de mogelijkheid om hetrisico te sprei-
den overtijd, plaats en tussen verzekeringsnemers.'8©
Daarom kanworden gesteld dat funderingsschade een
financieringsvraagstuk s, en geenverzekeringsvraagstuk.
Ook schade die wordt veroorzaakt door een stijgend
grondwaterpeil, waarbij grond- of kwelwater bijregen of
overstromingen door de muren van kelders heen komt, is
nu niet goed te verzekeren.'®182 Op dit moment verkent
het ministerie vanlenW de verzekeringsoplossingen
hiervoor.'8

Bij grote rampen, zoals een overstroming door het falen
van een primaire kering, is er vanuit de overheid een
vangnet voor gedupeerden via de Wet tegemoetko-
ming schade bijrampen (Wts). De Wet tegemoetkoming
schade bijrampen (Wts) is een ad hoc toegepaste
schaderegeling die de overheid in het leven kanroepen
als burgers en bedrijven schade lijden bijeenramp. De
Wts heeft een ‘'vangnetkarakter’: hijis bedoeld voor scha-
de waarbij nationale belangen in het geding komen of
burgers onevenredig zwaar worden getroffen.'® De Wts
iswel beperkt, niet vooriedereen toegankelijk en wordt
op de lange termijn niet toekomstbestendig geacht.’®* De
Wtsis geenuniverseel vangnet en kanin theorie'® alleen
worden aangesproken voor onverzekerbare schade. Dat
betekent dat mensen die zich niet hebben verzekerd,
terwijl dat redelijkerwijs wel had gekund, in principe
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geen aanspraak kunnen maken op compensatie.'®” Dit
raakt burgers die vanwege hun financiéle positie geen
verzekeringspremies kunnen betalen, waardoor zij over
het algemeen minder goed verzekerd zijn. Ondanks be-
trachte ruimhartigheid was dit ook het geval bijde scha-
de-afhandeling van de overstromingsschade in Limburg
en Brabant na de overstromingenin 2021.'%8 Uit een uitge-
breide evaluatie van de Wts door het Wetenschappelijk
Onderzoek- en Datacentrum (WODC) blijkt dat de wetin
de huidige vorm niet toekomstbestendigis.’®® Ten eerste
wijst het WODC erop dat de grenzen van solidariteit bij
rampen onder politieke en maatschappelijke druk ver-
schuiven. Daarmee komt de doelstelling van de Wts om
rechtszekerheid enrechtsgelijkheid te waarborgen onder
druk te staan. Ten tweede zorgt klimaatverandering er
samen met de uitdaging van beperkte verzekerbaarheid
voor dat het principe van ‘eigen verantwoordelijkheid’
steeds meerin het gedrang komt.'° Er kleven dus nade-
lenaan de Wts. Eris ruimte voor politieke willekeur bij de
vraag of de Wts na een overstroming in werking treedt, en
zoja, hoeveel van de geleden schade dan wordt vergoed.
Voor de Wts worden bovendien geen premies geheven
of fondsen opgebouwd, waardoor tegemoetkomingen
die voortvloeien uit de Wts de overheidsfinancién zwaar
kunnen belasten.™

Voor een weerbare samenleving bij toekomstige
klimaatschades valt ook te denken aan publiek-private
verzekeringsoplossingen. Meer frequente eningrijpende
klimaatrisico’s maken het voor de overheid onmogelijk
om veiligheidsgaranties te bieden zoals voorheen 19219
Hoewel een actieve rol van de overheid belangrijk blijft,
kan het uitbreiden van de private verzekeringsdekking
daarom een effectieve strategie zijn om de adaptatiek-
loof te dichten.’* De Rli spreekt in dit licht van een nood-
zakelijke herziening van het ‘watercontract’. De rolvan de
overheid zal hiermee voor een deel verschuiven van het
biedenvan garanties naar het hanteerbaar makenvan
onzekerheden."”s Het Nationaal Uitvoeringsprogramma
Klimaatadaptatie benadrukt ook dat adaptatie niet alleen
een publieke opgave is, maar dat actief moet worden sa-
mengewerkt met inwoners en marktpartijen.’”® Ook vanuit
definanciéle sectorwordt die boodschap onderstreept:
klimaatbestendigheid vereistinzet van overheden, bur-
gers, bedrijven en financiéle instellingen.’”” Publiek-priva-
te samenwerkingen zijn van belang voor het bestendigen
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van hetinternationale beeld van Nederland als veilige
deltavoorinvesteringen.'”® Erzijnin het verleden wel
diverse oplossingsrichtingen voorgesteld voor een
verdere samenwerking tussen publieke en private partijen
bij het verzekeren van klimaatrisico’s.'”? Zo hebben het
Verbond van Verzekeraars, de Commissie-Borghouts?°°
en advocaat-generaal Hartlief suggesties gedaan.??’ Ook
de Sociaal -Economische Raad (SER) spreekt van een
publiek-private compensatie-infrastructuur om schade
bij wateroverlast en overstromingen te vergoeden.?%?
Eenvoorbeeld van hoe een publiek-private compensa-
tiestructuur eruit kanzienis de Nederlandse Herverzeke-
ringsmaatschappij voor Terrorismeschade (NHT). Hierbij
treedt de overheid op als herverzekeraar.?°3

Het ontwikkelen van nieuwe verzekeringsoplossingen
voor klimaatschade kent wel uitdagingen, bijvoorbeeld
op het gebied van financiering en rechtvaardigheid. Zo
zullen mensen met een hoogrisico eerder een verzeke-
ring afsluiten (adverse selection). Daarnaast gedragen
verzekerden zich mogelijk minder voorzichtigomdat ze
verzekerd zijn (moral hazard). Bovendien kunnen verze-
keraars omvallen wanneer veel schade tegelijk ontstaat
door één gebeurtenis, of ontstaan erinternationaal
problemen bij herverzekeraars vanwege gecorreleerde
risico’s).2°4 Daarnaast leidt de introductie van publiek-pri-
vate verzekeringsoplossingen totingewikkelde recht-
vaardigheidsvragen zonder eenduidige oplossingen.2°®
Verzekeringen hebben een solidariteitsaspect (‘degenen
met eenlagerrisico betalen mee voor degenen met een
hogerrisico’) en een aspect van eigen verantwoordelijk-
heid (‘je kunt zelf actie ondernemen om jerisico te ver-
kleinen’). Omdat klimaatrisico’s ongelijk verdeeld zijn, het
handelingsperspectief van burgers varieert en sommige
risico’s individuele verantwoordelijkheden overstijgen
kunnen deze principes onder druk komen te staan.2%¢ Er
zijnverschillende, maar geen eenduidige, manieren om dit
vraagstuk op te lossen. Daarbijmoet worden bepaald wat
het leidende rechtvaardigheidsprincipe is. Eenvoorbeeld
is ‘sociale rechtvaardigheid’, waarbij verzekeringen geen
achtslaan op de keuzes enrisico’s van hetindividu. Een
andervoorbeeldis ‘rechtvaardigheid bij keuzevrijheid’,
waarbij alleen derisico’s die voortkomen uit eigen keuzes
worden meegewogen in een verzekering. 27 Het is daarbij
eenuitdaging om oog te houden voor de toegang tot
verzekeringen voor kwetsbare groepen,2°8
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Bijlage 2: Begrippenlijst

Begrip Uitleg

Afwenteling Een negatief bijeffect: als je A doet, beinvloedt dit Bop een ongewenste manier - er vindt
afwenteling plaats op B. Afwenteling valt nooit helemaal te voorkomen. Het is uiteindelijk een
politieke keuze of afwenteling wel of niet acceptabelis.

Hoofdwatersysteem Het netwerk van met elkaarin verbinding staande oppervlaktewateren (groterivieren, kanalen, grote

meren, zee).

Intensiveren

Extra maatregelen treffen om de bestaande functies van een gebied te behouden.

Kantelpunten

Abrupte veranderingenin het klimaatsysteem wanneer een drempelwaarde wordt overschreden,
met mogelijk onomkeerbare en ontwrichtende gevolgen.

Klimaatrisico

De potentiéle negatieve gevolgen van klimaatverandering voor de mens en ecosystemen,
rekening houdend met de verschillende waarden en doelen van deze systemen. Voorbeelden van
klimaatrisico’s zijn hittestress, schade bij overstromingen en gezondheidsverlies.!

Klimaatschade

Schade als gevolg van klimaatverandering. Bijvoorbeeld schade aan infrastructuur door extreme
regenval of schade aan landbouwgewassen door langdurige droogte.

Lock-in

Het niet maken van keuzes of het maken van verkeerde keuzes kan leiden tot een lock-in: een situatie
waarin het moeilijk of kostbaar wordt om over te stappen naar een ander pad.

Padafhankelijkheid

Padafhankelijkheid verwijst naar de wijze waarop gebeurtenissen en beslissingen uit het verleden
doorwerken in gebeurtenissen en beslissingenin de toekomst. Sommige uitkomsten kunnen
daardoorvast komen te liggen, ook al zijn die niet het meest efficiént of optimaal.

Resilience

Resilience is een veelzijdig begrip dat geen eenduidige Nederlandse vertaling kent. Vaak wordt een
combinatie van de Nederlandse termen weerbaarheid en veerkracht gebruikt. Kernelementen van
resilience zijn het vermogen van een sociaalecologisch systeem (of samenleving) om 1) een shock
te kunnen absorberen of opvangen (weerbaarheid en robuustheid), 2) zich aan te kunnen passen
(adaptatie), en 3) te kunnenleren en transformeren (transformatie).

Richtinggevende keuzes

Keuzes die nodig zijn om voor de lange termijn ontwikkelingen in gang te zetten. Richtinggevende
keuzes zijn ervoor mitigatie, adaptatie en andere maatschappelijke opgaven. Samen bepalen

zij de oplossingsruimte voor volgende keuzes, door deze ruimte te vergroten, te verkleinen of te
verschuiven.

Risico-cascade

Deindirecte doorwerking van klimaatrisico’s in een keten van gebeurtenissen op verschillende
maatschappelijke systemen. Bij cascade-effecten beinvlioeden of versterken verschillende
gebeurtenissen elkaar onderling en daardoor kunnen ze onvoorziene gevolgen hebben.

Transformeren

Verandering van functie enlandgebruik die beter aansluiten bij water, bodem en klimaat.

Weerbaarheid en veerkracht

Inhet Nederlands wordt resilience vaak vertaald naar de begrippen weerbaarheid en veerkracht
(zie Resilience). Weerbaarheid en veerkracht gaan altijd over meerdere fases van een crisis: de
voorbereiding, de respons en de nazorg. Voor beide begrippen geldt dat het nietietsis vande
overheid of een bepaalde doelgroep. Bestuurders, organisaties en de maatschappij zelf hebben
allemaal een actieve rolin het vergroten van weerbaarheid en veerkracht.

! Hetbegripklimaatrisico kent meerdere definities. De WKR sluit zich met deze definitie aanbijhet PBL (2023) en hetzesde Assessment Report
(AR6)vanhet IPCC(IPCC(2021a)1.4.4).
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